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Il tuo prossimo 
è lo sconosciuto che è in te, reso visibile. 
Il suo volto si riflette 
nelle acque tranquille, 
e in quelle acque, se osservi bene, 
scorgerai il tuo stesso volto. 
Se tenderai l'orecchio nella notte, 
è lui che sentirai parlare, 
e le sue parole saranno i battiti 
del tuo stesso cuore. 
Non sei tu solo ad essere te stesso. 
Sei presente nelle azioni degli altri uomini, 
e questi, senza saperlo, 
sono con te in ognuno dei tuoi giorni. 
Non precipiteranno 
se tu non precipiterai con loro, 
e non si rialzeranno se tu non ti rialzerai 
 
  (L’altro - Kahlil Gibran) 
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Introduzione 
 
 
 
 Questa tesi nasce dallo stimolo che, nel corso della mia carriera 
universitaria, ho avuto dallo studio di materie come il diritto 
ecclesiastico, il diritto comparato delle religioni ed il diritto 
interculturale.  
Nella storia dell‟uomo, principalmente negli ultimi secoli, il fenomeno 
del movimento dei popoli, ed il convivere di culture differenti in uno 
stesso ambiente, ha generato problematiche di varia natura. A volte, si 
sono generati circoli virtuosi che hanno prodotto cultura, integrazione 
e ricchezza per le varie popolazioni coinvolte (basti pensare ad alcune 
città portuali del medioevo, o all‟esempio del mediterraneo, vero 
bacino di civiltà fondato sulle interazioni tra popoli). Più spesso, però, 
tali flussi migratori sono stati causa di conflitti, molte volte sanguinosi 
(si pensi all‟invasione delle Americhe, o dell‟Australia). 
 Il mondo moderno non è esente dallo stesso tipo di problematiche. 
Anzi, in un certo senso si può sostenere che cause economiche e 
belliche, unite ad una maggiore facilità di spostamento delle masse 
umane dovuta al naturale progresso tecnologico, ha accelerato e, in 
taluni casi,  acuito tali difficoltà. Non passa giorno senza che si senta, 
al telegiornale, di barconi di disperati in cerca di un approdo, così 
come di italiani che, per costrizione o per scelta, portano i propri 
talenti al di là dei confini nazionali. 
  Il nostro ordinamento giuridico, a causa dei massicci fenomeni di 
immigrazione, è chiamato a rispondere a diverse problematiche tra cui 
quelle inerenti ai diritti di libertà religiosa. Infatti, seppure il credo più 
diffuso nella nostra nazione sia ancora quello cristiano, l‟apporto 
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migratorio ha fatto sì che anche gruppi di fedeli di altre religioni siano 
sempre più numerosi all‟interno dei confini nazionali. Questo, 
chiaramente, è causa di vari tipi di problematiche, sia prettamente 
giuridiche che di natura culturale. 
Lo studio e l‟esposizione di queste problematiche, principalmente 
riguardanti i rapporti tra islamici e popolazioni autoctone in Italia, 
costituisce il corpus principale di questo lavoro.  
 Nel primo capitolo espongo un excursus storico sull‟evolversi della 
legislazione in materia di luoghi di culto in Italia, sino ad arrivare alla 
legislazione attualmente vigente, tratteggiando brevemente un 
confronto tra la situazione italiana e quella europea. A causa della 
particolarità della situazione italiana, il culto di cui si parla 
principalmente in questa parte dell‟elaborato è quello cristiano. 
 Il secondo capitolo è dedicato al diritto interculturale. Infatti, per la 
loro stessa natura, le problematiche di integrazione religiosa e 
culturale degli immigrati ricadono sotto la responsabilità di tale 
disciplina del diritto, che cerca di risolverle ricorrendo principalmente 
alla mediazione interculturale. Alle caratteristiche di tale mediazione, 
così come ad un suo inquadramento nel sistema giuridico nazionale, è 
dedicata buona parte del capitolo. 
 Nel terzo capitolo mi concentro più sulla situazione toscana, 
prendendo a modello il processo partecipativo che ha portato 
all‟accettazione di un eventuale costruzione di una moschea nella città 
di Firenze. Tale processo ha avuto come cardine un progetto di forte 
mediazione interculturale e partecipazione cittadina, permesso anche 
dalle peculiarità della legislazione regionale toscana. Le varie fasi di 
tale progetto sono studiate in maniera dettagliata. 
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Capitolo I 
 
Gli edifici di culto nel sistema giuridico italiano 
 
 
1.1 Definizione di “edificio di culto”. 1.2 Normativa urbanistica 
statale dal dopoguerra alla revisione concordataria. 1.3 La legislazione 
regionale degli edifici di culto. 1.4 Cenni sull‟edilizia di culto nella 
legislazione europea ed internazionale. 1.5 Dagli “edifici di culto” ai 
“luoghi di culto”. Legislazione e giurisprudenza degli edifici dei culti 
ammessi. 1.6 La situazione particolare delle moschee in Italia ed in 
Europa 
 
 
 
 
1.1 Definizione di “edificio di culto” 
Per “edificio di culto” si intende una costruzione edilizia realizzata 
dall‟uomo e destinata all‟adorazione divina. In passato si sono 
utilizzati numerosi sintagmi diversi per denominare gli spazi che gli 
esseri umani dedicavano principalmente alle pratiche religiose ed alle 
attività connesse. Ad esempio, per le religioni monoteistiche “tempio” 
era soltanto il luogo dove Dio abitava e si rivelava ai suoi fedeli. Nel 
cristianesimo, invece, si adottò il termine “domus ecclesiae” che 
indicava un luogo fisico nel quale la comunità di credenti si riuniva e 
che spesso si identificava con case private. Questo fu possibile perché 
si superò l‟idea dell‟esclusività del luogo di preghiera: la fede cristiana 
si venne a dotare di una dimensione universale che si esprimeva 
attraverso l‟incontro del fedele con Dio nella coscienza individuale. 
L'edificio ecclesiastico inteso come luogo pubblico non si sviluppò 
prima dell'Editto di Costantino, con il quale fu concessa la libertà di 
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culto ai cristiani. Da quel momento tali costruzioni assunsero varie 
denominazioni a seconda della tipologia, funzione o importanza: 
basilica, cattedrale, cappella, battistero, duomo, santuario, chiesa 
parrocchiale e simili. Questa molteplicità di forme espressive degli 
edifici destinati ad essere “ecclesia” era un indicatore significativo 
della mancanza di norme canoniche vincolanti. Solo in periodi meno 
remoti, durante il processo di secolarizzazione, questi edifici 
assunsero un‟importanza anche sul piano giuridico, arrivando 
addirittura a modificarne la terminologia
1
.  
Nell‟ordinamento italiano il mutamento terminologico da 
“ecclesia” a “edificio di culto” fu opera del legislatore civile del 1942: 
la modificazione lessicale fu resa necessaria sia da un‟esigenza di 
unificazione delle diverse fattispecie dettate dalla molteplicità delle 
varie confessioni religiose, sia per indicare un luogo nel quale i fedeli 
esercitano il proprio diritto di libertà religiosa. 
Nessun problema fu ravvisabile fino a quando la relazione che 
intercorreva tra questo spazio e le singole persone era concepita come 
un nesso indiretto del diritto soggettivo di libertà religiosa, 
comportando un‟identità tra religione e “funzione pubblica”. 
Numerose situazioni, nel tempo, hanno modificato questa concezione 
di religione ed il suo ruolo nelle comunità eterogenee: oggi, è ritenuta 
una struttura complessa ed autonoma che ha dato luogo a competizioni 
tra le autorità civili e quelle religiose, coinvolgendo anche la funzione 
e la natura di questi spazi destinati al culto. Così, queste 
manifestazioni collettive religiose sono divenute “attività di interesse 
pubblico” e non più “attività pubbliche” perchè non si intendono più 
come un diritto da garantire nell‟interesse della collettività bensì come 
                                                          
1
 Per una visione completa sul tema si veda G. Dalla Torre, Dalle “chiese” agli 
“edifici di culto”, in D. Persano (a cura di), Gli edifici di culto tra Stato e 
confessioni religiose, Vita&Pensiero, Milano, 2008, pp. 3-8. 
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un diritto da assicurare in favore di ciascun gruppo religioso insediato 
nel territorio nazionale, in modo da poter prevedere eguali tutele da 
parte dell‟autorità civile2. 
Quanto detto finora ci mette in condizione di capire che gli edifici 
di culto sono stati oggetto di numerose disposizioni legislative, 
riguardanti diversi settori dell‟ordinamento e molte delle quali ancora 
vigenti. Questa complessa materia ha visto il susseguirsi e 
l‟intrecciarsi di molte leggi civili, urbanistiche, di intervento 
finanziario per il restauro e la realizzazione di nuovi edifici o, ancora, 
semplicemente per la tutela della loro specifica destinazione. 
 
1.2 Normativa urbanistica statale dal dopoguerra alla revisione 
concordataria 
L‟assetto normativo in materia di edifici di culto in epoca liberale è 
stato, in parte, conservato anche in epoca successiva e neppure la 
caduta della monarchia ed il sorgere della Repubblica hanno 
comportato il tracollo del sistema di diritto positivo previgente
3
. 
Questo è stato possibile perché, fin dai primi anni post bellici, il 
legislatore non si è occupato della revisione delle disposizioni 
previgenti bensì si è impegnato ad emanare interventi straordinari 
indirizzati alla ricostruzione e riparazione degli edifici di culto e di 
quelli degli enti di beneficenza danneggiati o distrutti da offese 
belliche (d.lgs C.P.S n.35 del 27 giugno 1946
4
).  
                                                          
2
 Per una maggiore esposizione critica sull‟argomento si veda V. Tozzi, Gli 
edifici di culto tra fedele e istituzione religiosa, in Quaderni di diritto e politica 
ecclesiastica, n. 1 aprile 2010, Il Mulino, Bologna, pp. 27-30. 
3
 Cfr. V. Tozzi, Cit., pp 133-172. Cfr. L. Zannotti, Stato sociale, edilizia di culto 
e pluralismo religioso, Giuffrè Editore, Milano, pp 29-87. Cfr. G. Schiano, Edifici di 
culto e legislazione urbanistica, in Diritto e Religioni, anno II n.1/2007 gennaio-
giugno, Luigi Pellegrini Editore, Cosenza, pp. 562-565. 
4
 A tale d.lgs n.35/1946 hanno fatto seguito il d.lgs C.P.S n.649 del 29 maggio 
1947 (emendamenti al decreto legislativo presidenziale 27 giugno 1946, n. 35), la 
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Si diede così avvio ad una serie di operazioni di finanziamento 
pubblico (gestito dal Ministero dei lavori pubblici ed a totale carico 
dello Stato) in favore del fenomeno religioso, privilegiando, però, le 
strutture appartenenti alla religione cattolica e lasciando in disparte i 
templi delle altre confessioni religiose; ciò era dovuto alla preminenza 
del culto cattolico sul territorio nazionale
5
. Tale intervento pubblico 
non teneva conto della proprietà del bene: il Ministero dei lavori 
pubblici poteva concedere, anche a privati, la realizzazione dei lavori 
purché vi fosse l‟approvazione vescovile e si fosse tenuto conto della 
legge 24 giugno 1929, n.1137
6
. 
Per l‟estensione di tale privilegio anche agli edifici dei culti diversi 
da quello cattolico si dovette attendere l‟entrata in vigore della 
Costituzione repubblicana: il d.lgs P. 17 aprile 1948, n.736, prendeva 
in esame tale ampliamento purché il bene non fosse di proprietà di 
stranieri e fosse effettivamente necessario al culto; nonché, l‟edificio 
da riparare doveva essere sia legalmente riconosciuto che l‟unico 
esistente nel territorio comunale. In questo caso l‟opera di riparazione 
e ristrutturazione era presa in esame di comune accordo tra Ministero 
dei lavori pubblici e Ministero del tesoro e dell‟interno, tenuto conto 
del numero dei fedeli che avrebbero usufruito di tale edificio. 
                                                                                                                                        
legge n.784/1950 e la legge n.230/1953. Tutti questi provvedimenti avevano il 
medesimo oggetto. 
5
 Art 2 d.lgs C.P.S n. 35/1946 I comma: «Sono da considerare edifici di culto, 
agli effetti del precedente articolo, le chiese cattedrali, parrocchiali, vicariali e 
succursali, le coadiutorie, i santuari e le chiese di centri abitati nei quali manchi, per 
dichiarazione dell'ordinario diocesano, altra chiesa officiabile idonea ad assicurare 
alle popolazioni l'esercizio del culto pubblico anche se della Santa Sede».  II 
comma: «Sono inoltre considerati edifici di culto agli effetti sopradetti, i campanili, i 
locali annessi e quelli comunque pertinenti alle chiese sopradette purché adibiti ad 
uso di ministero pastorale, di ufficio, di abitazione degli ecclesiastici addetti al 
servizio delle chiese stesse. Al mobilio relativo sono estese le disposizioni dell'art. 1. 
Le disposizioni contenute nel presente decreto sono applicabili anche ai fabbricati 
destinati ad uso di seminari e di istituzioni analoghe di religiosi danneggiati o 
distrutti da fatti bellici anche se della Santa Sede». 
6
 Art 6 d.lgs C.P.S. n.35/1946. 
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In questa situazione si evidenziò la politica discriminatoria nei 
confronti dei culti acattolici: la minuziosa elencazione dei presupposti 
per accedere ai benefici era un enorme scoglio all‟accesso ai 
finanziamenti pubblici. Si riconfermò una prassi di leggi limitative 
delle pari libertà dei culti concedendo diritti meno estesi rispetto a 
quanto previsto per la Chiesa cattolica. 
Per quanto riguardava la progettazione e costruzione ex novo degli 
edifici di culto, si dovette attendere il 1967
7
: anno in cui si iniziò ad 
avere una normativa più o meno organica. Prima di tale data, 
nell‟Italia repubblicana, non vi era stata una vera e propria produzione 
legislativa in campo urbanistico che riguardasse sia l‟edilizia abitativa 
che le opere di interesse pubblico. Tutta la materia era trattata da una 
produzione normativa frammentata che riservava all‟edilizia di culto 
soltanto alcuni cenni. 
In riferimento alla pianificazione urbanistica, è bene ricordare la 
legge 18 aprile 1962, n.167, (Disposizioni per favorire l'acquisizione 
di aree fabbricabili per l'edilizia economica e popolare) che all‟art. 1 
                                                          
7
 Il 6 agosto 1967 venne approvata la legge n.765 che è nota come “legge ponte” 
perché nelle intensioni del legislatore doveva essere una semplice normativa di 
transizione che, in seguito, sarebbe dovuta essere assorbita in una generale riforma 
del governo del territorio. Invece, molte delle innovazioni introdotte con tale 
disciplina sono divenute definitive. Le novità erano concepite in modo tale da 
colmare alcune lacune della legge n.1150/1942 (cd. Legge urbanistica) ed i correttivi 
più rilevanti li ritroviamo in relazione a: a) snellimento delle procedure di 
approvazione dei piani urbanistici, con indicazione dei termini perentori e dei poteri 
sostitutivi in caso di inadempienza del consiglio comunale; b) in assenza di un piano 
urbanistico scattano limiti di edificabilità; c) introduzione del cd. “piano di 
lottizzazione convenzionato”; d) determinazione di limiti inderogabili di densità 
all‟edificazione privata e di standards minimi di servizi pubblici; e) previsione di 
sanzioni penali aggravate in caso di inosservanza delle norme urbanistiche; f) 
possibilità riconosciuta in capo a tutti i cittadini di opporsi al rilascio di licenze 
edilizie contrastanti con regolamenti e leggi. Tale legge comportò comunque un uso 
irrazionale e distorto di utilizzo del territorio nonché una problematica speculazione 
edilizia nelle aree di espansione urbana e per questi motivi il legislatore dovette 
intervenire nuovamente con l‟emanazione della legge n. 10 del 28 gennaio 1977, la 
cd. “legge Bucalossi”. Sul tema si veda P. Stella Richter, Diritto urbanistico. 
Manuale breve, Giuffrè Editore, Milano, 2010, p. 5. Inoltre si veda A. Ferretti, Reati 
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stabiliva che i comuni con una popolazione superiore a cinquantamila 
abitanti dovevano dotarsi di un piano regolatore anche per le zone da 
destinare ad opere di interesse pubblico ed a edifici pubblici e di culto, 
con possibilità per la casa comunale di espropriare le aree necessarie 
alla realizzazione di tale piano. 
La successiva legge n.847 del 1964 prevedeva che la costruzione 
degli edifici di culto poteva essere assegnata all‟amministrazione 
comunale solo se essa disponeva dei necessari mezzi economici; la 
concessione di mutui era prevista solo per le opere di urbanizzazione 
primaria
8
. 
La “legge ponte”, in vista del crescente interesse per le esigenze 
religiose della popolazione, sanciva, assieme al decreto ministeriale di 
attuazione, l‟obbligatorietà di una quota minima inderogabile di spazi 
pubblici da riservare ad aree per attrezzature di interesse comune, 
religiose, culturali, sanitarie, etc. Si arrivò a qualificare le attrezzature 
religiose fra le competenze comunali proprio perché rientravano in un 
interesse collettivo. Però, solo la legge 23 ottobre 1971, n. 865, aprì le 
porte alla stipula di mutui in favore dei comuni per la realizzazione 
delle opere di urbanizzazione secondaria. 
L‟attenzione statale per l‟edilizia di culto andò poi diminuendo fino 
ad arrivare all‟esclusione delle chiese dai contenuti del piano 
regolatore generale. 
                                                                                                                                        
edilizi. Aspetti normativi e sanzionatori, Altalex Editore, Montecatini Terme, 2011, 
p. 12. 
8
 È possibile rinvenire due tipi di opere di urbanizzazione che hanno ad oggetto 
diversi interventi classificati in base all‟interesse sociale. In base alla più recente 
normativa (art. 16, comma 7 e 8, D.P.R n. 380/2001) nell‟urbanizzazione primaria 
rientrano: strade residenziali, spazi di sosta o di parcheggio, fognature, rete idrica, 
rete di distribuzione dell‟energia elettrica e del gas, pubblica illuminazione, spazi di 
verde attrezzato. Mentre, tra gli oneri di urbanizzazione secondaria ritroviamo: asili 
nido e scuole materne, scuole dell‟obbligo, (…), mercati di quartiere, delegazioni 
comunali, chiese e altri edifici religiosi, impianti sportivi di quartiere, aree verdi di 
quartiere, centri sociali ed attrezzature culturali e sanitarie. (…). 
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La situazione finanziaria degli edifici di culto era stata più trattata 
in sede di lavori preparatori della legge 3 agosto 1949, n.589, 
(Provvedimenti per agevolare l‟esecuzione di opere pubbliche di 
interesse di enti locali). In quella occasione fu presentato un ordine del 
giorno che chiedeva la previsione di sussidi e contributi statali anche 
per la costruzione di chiese parrocchiali e di case canoniche. In tal 
modo si faceva riemergere la concezione di chiesa cattolica come 
edificio di pubblico interesse, già sancito nella legge urbanistica 
n.1150/1942
9
. Tale discussione preparatoria ebbe esito negativo ma fu 
ripresa dal Ministero dei lavori pubblici che la ripropose in un disegno 
di legge ad hoc in materia di edilizia di culto.  
Il disegno di legge presentato il 19 aprile 1952 sfociò, con molte 
polemiche e dibattiti
10
, nella legge 18 dicembre 1952, n. 2522, 
(Concorso dello Stato nella costruzione di nuove chiese). All‟art. 1, 
tale legge ammetteva la possibilità di erogare contributi finanziari 
statali, in favore degli ordinari diocesani, per l‟equivalente della spesa 
sostenuta al fine dell‟acquisto delle aree che non fossero concesse a 
titolo gratuito da altri enti o per la realizzazione del rustico degli 
edifici
11
. Lo stesso finanziamento era previsto sia per la costruzione 
che per il completamento di nuove chiese parrocchiali, nonché allo 
                                                          
9Tale legge considerava l‟edilizia di culto come un‟opera pubblica di interesse 
locale da inserire all‟interno dei piani regolatori comunali. L‟art. 7, in particolare, 
prevedeva che in ciascun piano regolatore generale vi fossero indicate, tra le altre 
cose, anche «le aree da riservare a sede della cassa comunale e della casa del fascio, 
alla costruzione di scuole e di chiese e ad opere ed impianti d'interesse pubblico in 
generale». La previsione di tali spazi specifici dimostrava l‟esigenza, delle 
istituzioni dell‟epoca, di tutelare i diritti personali propri dei cittadini. Il tutto si può 
leggere come un‟anticipazione di ciò che poi sarà previsto a livello costituzionale. 
10
 Cfr. L. Zanotti, Cit., pp. 31-33, nota n.45. 
11
 La definizione di “costruzione a rustico” è fornita dalla stessa legge all‟art. 1, 
terzo comma: «per costruzione al rustico s'intende la costruzione dei muri, della 
copertura,  comprese le opere di impermeabilizzazione ed allontanamento delle 
acque piovane, dei solai, degli infissi, esclusi gli  impianti, le rifiniture, i pavimenti, 
le opere d'arte ed esclusi anche  gli  altari, la vasca battesimale, le balaustre, i banchi 
e in genere tutto l'arredamento». 
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scopo di costruire gli edifici adibiti ad uso di ministero pastorale, di 
ufficio o di abitazione del parroco
12
. 
All‟art. 2 viene riportato l‟iter burocratico necessario per ottenere il 
finanziamento: l‟ordinario diocesano avrebbe dovuto presentare una 
domanda che, attraverso la Pontificia Commissione, sarebbe stata 
trasmessa, con tanto di relazione atta a dimostrarne l‟utilità, al 
Ministro degli interni per un parere. Nel caso di parere positivo, il 
tutto sarebbe stato inviato al Ministero dei lavori pubblici per 
l‟approvazione del progetto equivalente a dichiarazione di pubblica 
utilità. 
Occorre, per l‟ennesima volta, porre l‟accento sul fatto che tale 
normativa fosse a vantaggio solo ed esclusivamente dei luoghi di culto 
cattolici, non tenendo minimamente conto delle altre confessioni 
religiose. 
Il 18 aprile 1962 fu approvata la legge n. 168 (Nuove norme 
relative alla costruzione e ricostruzione degli edifici di culto) che 
apportò molteplici modifiche alla legge n. 2522/1952. Tale norma 
prevedeva la semplificazione dell‟iter amministrativo da seguire per 
ottenere il finanziamento pubblico nonché un maggior impegno 
finanziario dello Stato. Si consolidò la similitudine tra edificio di culto 
ed opera pubblica, comportando così l‟onere di tale opera a totale 
carico del Ministero dei lavori pubblici e non più, come in passato, per 
i soli contributi
13
. 
                                                          
12
 Art. 1, secondo comma: «Il numero e l'ampiezza degli ambienti degli edifici 
adibiti ad uso di  ministero pastorale, d'ufficio e di abitazione sono stabiliti in 
rapporto al numero dei parrocchiani». Questo era un aspetto problematico perché si 
presupponeva l‟indicazione di un soggetto autorizzato a determinare, zona per zona, 
il numero dei fedeli che avrebbero usufruito dell‟edificio di culto. Ancora più 
complicato era però individuare i cittadini credenti ed osservanti da quelli non 
credenti. 
13
 Nell‟art. 1 si specifica che sono a totale carico del Ministero sia i lavori per la 
costruzione o completamento del rustico di chiese parrocchiali, nonché di quello da 
destinare ad uso abitativo e di ufficio del parroco. Novità rilevante fu che da quel 
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L‟art. 4 introdusse la concessione di contributi costanti per 
trentacinque anni in favore degli ordinari diocesani per la costruzione 
o il completamento di chiese parrocchiali e di locali da adibire ad uso 
di ministero pastorale. Era previsto anche un finanziamento del 50% 
per la ricostruzione del rustico nel caso in cui un terremoto l‟avesse 
distrutto. 
L‟edilizia di culto approdò con questa normativa ad un assetto 
ampliato e sistematico e dopo alcune manovre di estensione ulteriore 
degli interventi statali venne approvata la legge 17 giugno 1973, n. 
444
14
. Altri ampliamenti del finanziamento pubblico dello stato in 
questo ambito e solo a favore delle chiese cattoliche si ebbero pure 
con leggi successive
15
. Questi continui ritocchi normativi, susseguitisi 
nel tempo, comportarono una situazione poco gestibile e misero 
sempre più in risalto la disparità di trattamento che il nostro 
ordinamento operava tra i diversi culti: i finanziamenti erogati dallo 
Stato in favore della sola Chiesa cattolica erano provenienti dalla 
tassazione pubblica, alla quale concorrevano sia cattolici che fedeli di 
altre religioni.  
                                                                                                                                        
momento i locali ad uso del ministero pastorale potessero essere costruiti 
indipendentemente dalla edificazione della chiesa parrocchiale già esistente o da 
edificare. È altresì onere dello Stato provvedere all‟acquisto delle aree occorrenti a 
tale opere, sempre che queste non vengano concesse gratuitamente. Da evidenziare 
che in questo articolo si dà una nuova definizione di “rustico” rispetto alla legge del 
1952: «Per costruzioni al  rustico si intende la costruzione delle fondazioni e 
dell'ossatura, dei muri in genere e delle tramezzature interne, della copertura, 
comprese le opere di impermeabilizzazione e di convogliamento delle acque  
piovane, dei  solai, degli infissi, nonché la esecuzione dei lavori di  isolamento 
dall'umidità e di protezione dagli agenti atmosferici come intercapedini, vespai, 
intonaci esterni o magisteri di faccia vista, esclusi gli impianti, i pavimenti, le 
rifiniture, le opere  d'arte ed esclusi anche gli altari, la vasca battesimale, le 
balaustre, i banchi e in genere tutto l'arredamento». 
14
 Con tale legge si passava dalla terminologia di “abitazione del parroco” a 
quella di “abitazione del clero operante in ambito parrocchiale”. In più si prevedeva 
la proroga fino al 1978 della concessione di un mutuo trentacinquennale. 
15
 La normativa in questione da tenere presente è la seguente: legge del 23 
dicembre 1975 n.721, legge del 21 dicembre 1978 n.843 (art. 38) , legge del 28 
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Tale situazione in materia di edilizia di culto trovò spazio anche 
nella revisione concordataria fino a quando, nel 1984, si decise di 
rinnovare il tema in questione affidando questo compito ad una 
Commissione paritetica. Il suo lavoro si concluse con l‟entrata in 
vigore della legge 20 marzo 1985, n. 121, all‟interno della quale si 
ritrovava la normativa di modifica del Concordato lateranense del 
1929 tra Repubblica italiana e Santa Sede. 
Fece seguito la legge 20 maggio 1985, n. 222, (Disposizioni sugli 
enti e beni ecclesiastici in Italia e per il sostentamento del clero 
cattolico in servizio nelle diocesi) che, accompagnata dal regolamento 
di esecuzione (D.PR. n. 33/1987), introdusse un nuovo sistema 
contributivo pubblico in favore della Chiesa cattolica diretto a 
sostenere anche la stessa edilizia di culto. Abolito il sistema 
beneficiale, si prevedeva che una quota del gettito annuale dell‟IRPEF 
venisse trasferito dallo Stato alla Conferenza episcopale italiana su 
libera scelta del contribuente
16
. 
Attualmente, l‟edilizia di culto è disciplinata dal diritto comune in 
materia di edilizia ed urbanistica: D.PR. del 6 giugno 2001, n. 380 
(Testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia 
di edilizia). 
Dopo aver esaminato la disciplina legislativa non rimane che 
passare alla normativa del codice civile ed in particolare l‟art. 831 che 
                                                                                                                                        
marzo 1979 n. 88, legge del 30 marzo 1981 n. 119 e legge del 27 dicembre 1983 n. 
730. 
16
  Cit. P. Consorti, Diritto e religione, Editori Laterza, Roma – Bari, 2010, p 
136: «il sistema si basa su un duplice canale di finanziamento pubblico. Il primo 
agevola il contribuente consentendogli di dedurre dall‟imponibile le offerte devolute 
a favore del sostentamento del clero cattolico fino ad un limite (…); l‟altro pone un 
vincolo sull‟8 per mille del gettito annualmente ricavato dal pagamento dell‟imposta 
sul reddito delle persone fisiche, che viene bloccato per scopi di interesse sociale o 
di carattere umanitario a diretta gestione statale e, in parte, a scopi di carattere 
religioso a diretta gestione della Chiesa cattolica (…), secondo una ripartizione 
stabilita sulla base delle scelte espresse dai contribuenti in sede di dichiarazione 
annuale dei redditi (…)». 
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sottopone i beni degli enti ecclesiastici al codice stesso, salvo diversa 
disposizione (primo comma)
17
. Ci soffermiamo su tale articolo 
principalmente per il dettato del secondo comma che tutela 
espressamente solo il vincolo di destinazione degli edifici destinati 
all‟esercizio del culto cattolico, ignorando la proprietà e conservando 
per essi la legislazione specifica precedente
18
. Si evidenza come, 
anche in questo caso, gli edifici di culto delle confessioni acattoliche 
rimangano emarginati dal dettato civilistico. 
Una problematica nata da questo articolo e che ha impegnato 
dottrina e giurisprudenza è quella del vincolo di destinazione con cui 
si chiude la norma. In assenza di disposizioni che disciplinano 
specificatamente la questione, parte della dottrina si è dedicata a 
trovare una valida risposta ricorrendo al diritto canonico ed ha 
riconosciuto la supremazia dell‟autorità ecclesiastica sugli edifici 
destinati all‟esercizio pubblico del culto cattolico. Si riteneva di dover 
ridurre al minimo l‟ingerenza statale in materia al fine di favorire la 
funzione che tali edifici svolgono nell‟ambito canonico; ciò è dovuto 
al fatto che questi sono sottoposti a consacrazione.  
Con il passare degli anni, la diversa considerazione delle tutele al 
riguardo degli interessi religiosi, principalmente grazie all‟entrata in 
vigore della Costituzione, ha comportato una differente 
interpretazione del vincolo di destinazione implicando una maggiore 
ampiezza alla definizione di edificio di culto: si è garantito ai fedeli 
cattolici il godimento dell‟edificio a scopi di culto per il solo fatto che 
questa struttura è riconosciuta come ente ecclesiastico solo se 
                                                          
17
 Art. 831 c.c., primo comma: «I beni degli enti ecclesiastici sono soggetti alle 
norme del presente codice, in quanto non è diversamente disposto dalle leggi 
speciali che li riguardano». 
18
 Art. 831 c.c., secondo comma: «Gli edifici destinati all'esercizio pubblico del 
culto cattolico, anche se appartengono a privati, non possono essere sottratti alla loro 
destinazione neppure per effetto di alienazione, fino a che la destinazione stessa non 
sia cessata in conformità delle leggi che li riguardano». 
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destinata al pubblico esercizio e quindi utilizzabile dalla collettività. In 
questo caso si privilegiava la funzione sociale della proprietà ma non 
si faceva chiarezza sul regime giuridico del vincolo stesso
19
. Questo 
ragionamento è alla base dell‟Istruzione della CEI in materia 
amministrativa, la quale rinvia ad una convenzione per la 
determinazione delle condizioni per la concessione d‟uso dell‟edificio 
di proprietà di un soggetto privato in favore di un ente ecclesiastico 
designato dal Vescovo
20
. 
Non meno rilevanti sono state le divergenze in tema di natura del 
vincolo di destinazione: la giurisprudenza maggioritaria ha ritenuto 
che sulle chiese cattoliche destinate al culto gravi una servitù di uso 
pubblico tale da impedire che queste vengano sottratte al compito a 
cui sono riservate
21
. Quindi, tale vincolo è posto a vantaggio di coloro 
che percepiscono un‟utilità concreta e diretta dall‟esercizio di tali 
edifici.  
Il vincolo di destinazione pesa sia sui proprietari dell‟immobile 
intesi come persone fisiche private sia su quelli appartenenti all‟ordine 
confessionale. La normativa pattizia esplicita che di tali edifici non 
può essere mutata la  destinazione, neanche a seguito di alienazione, 
                                                          
19
 Cfr. V. Tozzi, Gli edifici di culto nel sistema giuridico italiano, Edisud, 
Salerno, 1990, pp. 206-212. 
20
 Cit. Istruzione in materia amministrativa della CEI, 2005: «La proprietà di un 
edificio di culto può essere intestata nei registri immobiliari a un ente ecclesiastico, a 
un ente pubblico, a una persona giuridica privata o a una persona fisica. Qualora il 
soggetto proprietario della chiesa sia una persona fisica o un ente civile, questi non 
può sottrarre l‟edificio alla destinazione di culto, né può gestire direttamente il culto 
medesimo, dato il principio che il soggetto che celebra la liturgia può essere soltanto 
una comunità di fedeli in comunione con il Vescovo diocesano. Il proprietario 
pertanto è tenuto a concedere in uso l‟edificio, a titolo di esercizio del culto, all‟ente 
ecclesiastico designato dal Vescovo. Le condizioni della concessione possono essere 
determinate mediante convenzione». 
21
 Cit. L. Zannotti, Stato sociale, edilizia di culto e pluralismo religioso, Giuffrè, 
Milano, 1990, p. 25: «(…) si verificherebbe una convergenza tra interessi individuali 
all‟esercizio pubblico del culto ed interesse generale, cosicché il diritto dei fedeli 
all‟uso delle chiese sarebbe per molti versi analogo a quello dei cittadini di attingere 
l‟acqua ad una sorgente (…)». 
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se non sono passati vent‟anni dall‟erogazione del contributo, salvo 
diverso accordo tra l‟autorità civile e quella ecclesiastica. 
 
1.3 La legislazione regionale degli edifici di culto 
Storicamente le Regioni hanno sempre avuto una competenza 
legislativa concorrente in materia di governo del territorio
22
 
comprendente anche l‟edilizia di culto. Da metà degli anni „90, gli 
interessi religiosi in sede di pianificazione urbanistica comunale sono 
stati regolati da normative quadro regionali
23
 che si sono sostituite alla 
legislazione statale
24
 e, con la riforma del titolo V della Costituzione, 
si può dire superata la rigida dipendenza dell‟intera legislazione 
regionale dalla legislazione statale in favore di una competenza 
assegnata all‟autonomie locali. Oggi in tutti gli statuti regionali e 
comunali sono ravvisabili principi direttamente attinenti alla 
realizzazione ed al finanziamento degli edifici di culto che rientrano 
nelle opere di urbanizzazione secondaria. Alcuni studiosi sostengono 
che in una tale legislazione vi sia un aspetto problematico: le leggi 
emanate da queste autonomie non sarebbero generali ed astratte 
rispetto alle leggi nazionali, comportando una tutela poco attinente 
alle esigenze religiose della popolazione situata nell‟area di 
riferimento. Altri ritengono che un tale riconoscimento alle autonomie 
                                                          
22
 La riforma costituzionale del 2001 ha modificato l‟art 117 cost che 
precedentemente parlava di competenza concorrente Stato-Regioni in materia 
urbanistica e di lavori pubblici d‟interesse regionale. 
23
 In quegli anni, ad esempio, la Regione Toscana emanò la l.r. n. 52/1999 
(Norme sulle concessioni, le autorizzazioni e le denunce d`inizio delle attività 
edilizie). 
24
 Sul tema si veda A. Roccella, La legislazione regionale, in D. Persano (a cura 
di), Cit., pp. 80-146.  Cfr. A. Licastro, Libertà e competenze amministrative 
decentrate, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, rivista telematica, novembre 
2010.  Cfr. V. Tozzi, La disciplina regionale dell’edilizia di culto, in R. Botta (a 
cura di), Interessi religiosi e legislazione regionale. Atti del convegno di studi 
(Bologna, 14-15 maggio 1993), Giuffrè Editore, Milano, 1994, pp. 42 ss. Cfr. A. 
Roccella, Gli edifici di culto nella legislazione regionale, in Jus – rivista di scienze 
giuridiche, n. 2/3 2008, pp. 505-560. 
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locali implichi un ruolo di partecipazione attiva delle confessione 
religiose nella legislazione locale facendo sì che si abbia una 
correlazione tra l‟interesse religioso e l‟organo rappresentativo. 
Analizzando più dettagliatamente la questione dell‟edilizia, si può 
dire che un primo trasferimento delle competenze 
dall‟amministrazione statale a quella locale si ebbe con il D.PR 14 
gennaio 1972, n. 8 (Trasferimento alle Regioni a statuto ordinario 
delle funzioni amministrative statali in materia urbanistica, di 
viabilità, acquedotti, lavori pubblici di interesse regionale e dei relativi 
personali ed uffici), a cui fece seguito il D.PR 24 luglio 1977, n. 616, 
che completò il trasferimento in campo urbanistico. Le Regioni 
ordinarie, quindi, si trovarono investite della piena competenza in 
materia urbanistica, potendo svolgere anche compiti di 
programmazione e controllo.  
A partire dal 1994 le leggi regionali iniziarono ad attribuirsi il ruolo 
di pianificazione dell‟edilizia di culto; alcune si impegnarono a 
definire dettagliatamente la nozione di “attrezzature religiose” che il 
d.m 2 aprile 1968 aveva lasciato indefinita
25
. 
Con una più puntuale legislazione regionale fu anche possibile dare 
un continuo alla disposizione dell‟accordo del 1984 di modificazione 
del Concordato lateranense, il quale prevedeva l‟obbligo per le 
                                                          
25
 Possiamo concretizzare la questione prendendo, ad esempio, la Regione 
Liguria che aveva dato una definizione talmente rilevante da essere poi stata ripresa 
in leggi di altre Regioni. Aveva ricompreso in queste attrezzature: a) gli immobili 
destinati al culto, anche se articolati in più edifici; b) gli immobili destinati 
all‟abitazione dei ministri di culto e del personale di servizio; c) gli immobili adibiti, 
nell‟esercizio del ministero pastorale, ad attività educative, culturali, sociali, 
ricreative e di ristoro, non aventi fini di lucro. Sul tema si veda A. Roccella, 
Esigenze religiose e piani urbanistici, in Rivista giuridica di urbanistica, n. 10/1994, 
PubliMaggioli, Milano, pp. 539-541. 
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autorità civili di tener conto delle esigenze della popolazione su 
proposta dell‟autorità ecclesiastica26. 
Alcune leggi regionali non mancarono di intervenire anche in 
materia di utilizzo dei contributi per il rilascio delle concessioni 
edilizie
27
: una quota dei proventi di tali concessioni doveva essere 
messa a disposizione dal Comune, tramite sovvenzioni, alle diverse 
confessioni religiose interessate alla realizzazione di chiese o altri 
edifici destinati a servizi religiosi
28
. 
Questo assetto di ripartizione delle competenze non fu messo in 
crisi neppure dalle novità introdotte dal d.lgs n.112/1998 (attuativo 
della legge Bassanini del 15 marzo 1997, n.59). Da sottolineare, però, 
come tale d.lgs portò a compimento l‟intera riforma sulla competenza, 
preferendo un‟allocazione delle funzioni amministrative in materia di 
edilizia di culto in capo ai Comuni
29
. Le Regioni ordinarie che 
avessero deciso di affidare l‟esercizio di tali funzioni ad un livello 
diverso da quello comunale, su base del principio di sussidiarietà, 
sarebbero incorse in una censura di incostituzionalità ove non fossero 
                                                          
26
 L‟autorità ecclesiastica competente poteva far presente esigenze riguardanti sia 
la costruzione di nuovi edifici di culto che delle pertinenti opere parrocchiali. Sul 
punto si veda A. Roccella, Cit., pp. 542-543. 
27
 Infatti la legge n. 10/1977 prevedeva l‟imposizione del pagamento dei 
contributi per oneri di urbanizzazione a carico di coloro che ottenevano concessioni 
per edificare, considerando nel calcolo anche gli edifici di culto. I Comuni potevano 
usufruire delle somme anche in favore di chiese se fosse stata riscontrata la loro 
mancanza o la loro sussistenza in misura inferiore agli standards di legge. 
28
 Alcune leggi regionali avevano limitato questi finanziamenti alla Chiesa 
cattolica ed alle altre confessioni religiose che avessero stipulato un‟intesa con lo 
Stato (ai sensi dell‟art. 8, terzo comma, della Costituzione). Sul punto intervenne la 
Corte Costituzionale che dichiarò che la stipulazione dell‟intesa non poteva essere 
elemento discriminatorio nell‟applicazione di tale disciplina (sent. n. 195/1993 Corte 
cost.). Per avere una visione organica della vicenda consultare A.Roccella, La 
legislazione regionale, in D. Persano (a cura di), Cit., pp. 82-87. 
29
 Molte Regioni (tra cui Toscana, Lombardia, Lazio, Puglia, Marche, Abruzzo) 
intervennero dal 1998 al 2000 con leggi regionali proprio per passare la loro 
competenza in materia in capo ai Comuni. A titolo di esemplificazione, possiamo 
ricordare che il Veneto intervenne, invece, per mantenere in capo 
all‟amministrazione regionale le funzioni di programmazione ed individuazione 
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state tutelate le esigenze di esercizio unitario necessariamente richieste 
dalla Costituzione in questo settore. Questo perché tali esigenze (atte a 
tutelare la libertà di religione, l‟uguaglianza dei singoli e i diritti volti 
a garantire la laicità dello Stato) prevalgono sulle opposte esigenze di 
diversificazione. 
Sui rapporti Stato – Regioni ha inciso, poi, il nuovo riparto della 
potestà legislativa disposto dalla riforma costituzionale del 2001 
(legge costituzionale 18 ottobre 2001, n.3 – Modifiche al titolo V della 
parte II della Costituzione)
30
. Tale riordino ha mutato la materia 
“urbanistica e lavori pubblici d‟interesse regionale concorrente” nella 
locuzione “governo del territorio”31 ma, fondamentalmente, l‟edilizia 
di culto, precedentemente inquadrata nella competenza amministrativa 
delle Regioni, è rimasta invariata. Indubbiamente si è notato che, dopo 
il 2001, vi è stato un rafforzamento della legislazione regionale in 
tema di finanziamento dell‟edilizia di culto, comportando la 
cessazione degli interventi statali
32
. 
                                                                                                                                        
degli interventi ed affidare ai Comuni le competenze necessarie per la realizzazione 
esecutiva. 
30
 Con legge cost. 18 ottobre 2001, n. 3, il parlamento ha approvato una riforma 
organica del Titolo V della parte II della Costituzione mutando completamente 
l‟assetto dei rapporti tra Stato, Regioni ed enti locali. La riforma, invece che 
delineare uno Stato federale”, ha disegnato una Repubblica delle autonomie, 
articolata su più livelli territoriali (art 114 cost.: «La Repubblica è costituita dai 
Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato»), 
ciascuno dei quali è dotato di autonomia politica comportando conseguenze sulla 
ripartizione delle competenze. Per avere un‟idea chiara delle problematiche che tale 
riforma ha comportato nell‟ambito del diritto ecclesiastico si veda P. Consorti, 
Nuovi rapporti fra Repubblica e le confessioni religiose? Sui riflessi ecclesiasti 
cistici della riforma del Titolo V, Parte II della Costituzione, in Quaderni di diritto e 
politica ecclesiastica, n.1 aprile 2003, Il Mulino, pp. 13-36. 
31
 La Corte Cost., con sent. n.303/2003, specifica che nel “governo del territorio” 
rientra in linea di principio tutto ciò che è pertinente all‟uso del territorio ed alla 
localizzazione di impianti ed attività, comprendendo, anche, l‟edilizia e 
l‟urbanistica. Sempre in tale sentenza la Corte afferma che i “lavori pubblici” non 
sono una vera e propria materia e quindi si deve, di volta in volta, attribuirli o alla 
potestà esclusiva statale o a quella concorrente. 
32
 Per avere un‟idea di che cosa ha comportato questo passaggio di competenza 
in materia di finanziamento nei rapporti tra Stato-Regioni e confessioni religiose si 
veda: A. Roccella, La legislazione regionale, in D. Persano (a cura di), Cit., pp. 89-
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Proprio per quest‟ultimo aspetto, la legislazione regionale più 
recente si è adoperata soprattutto nella revisione della normativa 
riguardante i finanziamenti. Alcune Regioni hanno rivisto e 
modificato le norme che disponevano sulla devoluzione di una quota 
dei proventi dei contributi di concessione edilizia a favore delle 
confessione religiose. Altre hanno provveduto con finanziamenti 
gravanti sul proprio bilancio in caso di interventi su edifici di culto 
che andavano dal consolidamento e manutenzione straordinaria, 
all‟intervento su edifici di valore storico o artistico, oppure per 
interventi a seguito di calamità naturali o episodi sismici.  
Nonché le Regioni siano, quindi, attive sul lato finanziario, alcune 
di esse hanno disposto il trasferimento gratuito degli edifici di culto 
agli enti ecclesiastici civilmente riconosciuti: le istituzioni 
ecclesiastiche competenti sono così diventate sia gestori che 
proprietarie del bene in questione, prendendosi carico della 
manutenzione e di tutti gli oneri collegati. 
Concludendo, possiamo affermare che la disciplina di culto 
regionale ha raggiunto ormai un grado tale da renderla salda ed 
omogenea soltanto in riferimento alle confessioni religiose che 
abbiano stipulato un‟intesa con lo Stato33. Da ciò si evidenza 
un‟enorme problematica sia a livello normativo che culturale, data 
dalla discrepanza tra la disciplina statale e quella regionale. La 
normativa urbanistica statale, solitamente, fa riferimento ai bisogni 
della popolazione insediata, riconoscendo il diritto individuale di 
libertà religiosa; il diritto regionale richiede che le confessioni 
religiose con cui opera siano provviste della convenzione statale. 
Questo è un problema al quale il legislatore civile dovrà porre rimedio 
tutelando le esigenze religiose di tutti i soggetti insediati in una 
                                                                                                                                        
104. 
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determinata zona territoriale
34
. Nel 2008, è stata presentata la proposta 
di legge n. 1246, intitolata “Disposizioni concernenti la realizzazione 
di nuovi edifici destinati all‟esercizio dei culti ammessi”35 che 
dovrebbe, appunto, perseguire l‟obiettivo di uniformare le condizioni 
di accesso alle aree da destinare alla costruzione degli edifici ed ai 
benefici economici fissando la normativa di dettaglio a cui la 
legislazione regionale dovrà attenersi. Ad oggi tale progetto è stato 
assegnato ma non è ancora iniziato l‟iter per il suo esame. 
 
1.4 Cenni sull’edilizia di culto nella legislazione europea ed 
internazionale 
Per completare il tema dell‟edilizia di culto è bene sottolineare 
come questo riguardi un contesto molto più ampio del nostro 
ordinamento. 
Una prima tutela internazionale in materia la ritroviamo già nel 
1981 con la “Dichiarazione sull‟eliminazione di tutte le forme di 
intolleranza e discriminazione fondate sulla religione o sulla 
convinzione” che prevedeva, oltre alla libertà di esercitare il proprio 
                                                                                                                                        
33
 Ai sensi dell‟art. 8, terzo comma, cost. 
34
 Su tale tematica si è pronunciata la Corte costituzionale con sentenza n. 
195/1993 in riferimento alla legge della Regione Abruzzo, n. 29 del 16 marzo 1988. 
La Corte, in tale occasione, non mancò di dichiarare l‟illegittimità costituzionale 
dell‟art. 1 della legge in quanto limitava l‟accesso al finanziamento per la 
realizzazione dei nuovi edifici di culto ed agli altri benefici legali e fiscali alle sole 
formazioni sociali – religiose che avessero stabilito un rapporto con lo Stato. Sul 
tema si veda G. Macrì, M. Parisi, V. Tozzi, Diritto civile e religioni, Editori Laterza, 
Roma – Bari, 2013, pp. 241-242. 
35
 Proposta di iniziativa dei deputati Gibelli e Cota che è stata assegnata alla 
prima commissione permanente (Affari costituzionali) in sede referente il 18 
settembre 2008 che ricalca nella sostanza la precedente proposta di legge 26 marzo 
2004, n. 4858. “Disposizioni per la realizzazione di nuovi edifici dedicati ai culti 
ammessi”. Sulla questione si veda N. Marchei, Gli edifici dei “culti ammessi”: una 
proposta di legge coacervo di incostituzionalità, in Quaderni di diritto e politica 
ecclesiastica, 1 aprile 2010, Il Mulino, Bologna, pp. 107-111. Inoltre si veda N. 
Colaianni, Come la xenofobia si traduce in legge: in tema di edifici di culto, in 
Osservatorio delle libertà ed istituzioni religione, www.olir.it, giugno 2004, pp. 1-5. 
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culto in forma singola o associata, anche il diritto ad istituire o 
mantenere i luoghi adatti a tale scopo
36
. 
Fece seguito la Conferenza sulla Sicurezza e la Cooperazione in 
Europa (CSCE) nel 1986, in cui gli Stati partecipanti si impegnarono a 
tutelare la libertà religiosa prevedendo, inoltre, il diritto per le varie 
comunità religiose di dotarsi di luoghi di culto accessibili.  
Analogo concetto fu espresso nel commento dell‟art. 18 del Patto 
Internazionale sui Diritti Civili e Politici del 1966
37
 che, definendo la 
nozione di “culto”, chiariva che tale definizione si allargava anche alla 
costruzione dei luoghi di culto
38
. 
Nel 1988, la Raccomandazione n. 1086 del Consiglio d‟Europa39 in 
riguardo alla situazione della chiesa e della libertà religiosa 
nell‟Europa orientale aveva assunto la medesima direzione dei 
provvedimenti precedentemente riportati in questa breve ricostruzione 
storica: assicurava il diritto di erigere, acquistare o affittare chiese e 
centri di preghiera senza necessità di approvazione ufficiale. 
                                                          
36
 Risoluzione 25 novembre 1981, n. 36/55, art. 6 lettera a. 
37
 La Convenzione Internazionale sui Diritti Civili e Politici è un trattato delle 
Nazioni Unite nato dall'esperienza della Dichiarazione Universale dei Diritti 
dell'Uomo, adottato nel 1966 ed entrato in vigore il 23 marzo del 1976. Per il tema 
che stiamo trattando è necessario prendere in riferimento l‟art. 18: «1. Ogni 
individuo ha diritto alla libertà di pensiero, di coscienza e di religione. Tale diritto 
include la libertà di avere o di adottare una religione o un credo di sua scelta, nonché 
la libertà di manifestare, individualmente o in comune con altri, e sia in pubblico sia 
in privato, la propria religione o il proprio credo nel culto e nell‟osservanza dei riti, 
nelle pratiche e nell‟insegnamento.  
2. Nessuno può essere assoggettato a costrizioni che possano menomare la sua 
libertà di avere o adottare una religione o un credo di sua scelta.  
3. La libertà di manifestare la propria religione o il proprio credo può essere 
sottoposta unicamente alle restrizioni previste dalla legge e che siano necessarie per 
la tutela della sicurezza pubblica, dell‟ordine pubblico e della sanità pubblica, della 
morale pubblica o degli altrui diritti e libertà fondamentali.  
4. Gli Stati parti del presente Patto si impegnano a rispettare la libertà dei 
genitori e, ove del caso, dei tutori legali, di curare l‟educazione religiosa e morale 
dei figli in conformità alle proprie convinzioni». 
38
 Si veda il punto n. 4 del Commento Generale n. 22 del Comitato per i diritti 
umani delle Nazioni Unite. 
39
 Si veda il punto 10 di tale Raccomandazione. 
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Sempre in favore della tutela del luogo di culto troviamo la 
Risoluzione n. 55/97 dell‟Assemblea Generale delle Nazioni Unite, 
che invitava gli Stati a riconoscere il diritto di ogni persona a 
esercitare il proprio culto ed a istituire o mantenere gli spazi adibiti a 
tale finalità
40
. 
Da non dimenticare che la Convenzione Europea per la 
Salvaguardia dei Diritti dell‟uomo e delle Libertà Fondamentali 
all‟art. 9 considera la utilizzabilità dei luoghi di culto come una forma 
della libertà individuale di religione
41
. 
Più recentemente in tema di promozione e protezione della libertà 
di religione o di opinione si è espresso il Parlamento Europeo con una 
raccomandazione al Consiglio sulla “bozza di orientamenti dell‟UE in 
materia di promozione e protezione della libertà di religione o di 
credo” (2013/2082 (INI))42. Alla lettera h di tale documento è previsto 
il diritto di ciascun individuo di manifestare la libertà di religione o di 
credo che comprende «la libertà di culto o di riunione in relazione ad 
una religione o ad un credo, nonché la libertà di istituire e mantenere 
luoghi e siti religiosi per queste finalità». Possiamo muovere una 
critica nei confronti della legislazione dell‟UE perché, nonostante 
                                                          
40
 Risoluzione adottata nella 55a Sessione plenaria dell‟Assemblea Generale 
ONU il 4 dicembre 2000. Questo documento tratta dell‟eliminazione di ogni forma 
di intolleranza religiosa ed il punto che fa riferimento alla vicenda dell‟edilizia di 
culto è il n. 7. 
41
 Art. 9 – Libertà di pensiero, di coscienza e di religione: «1. Ogni persona ha 
diritto alla libertà di pensiero, di coscienza e di religione; tale diritto include la 
libertà di cambiare religione o credo, così come la libertà di manifestare la propria 
religione o il proprio credo individualmente o collettivamente, in pubblico o in 
privato, mediante il culto, l'insegnamento, le pratiche e l'osservanza dei riti».  Tale 
articolo è stato ripreso fedelmente all‟interno della Carta di Nizza del 2000 all‟art. 
10. 
2. La libertà di manifestare la propria religione o il proprio credo non può essere 
oggetto di restrizioni diverse da quelle che sono stabilite dalla legge e costituiscono 
misure necessarie, in una società democratica, per la pubblica sicurezza, la 
protezione dell'ordine, della salute o della morale pubblica, o per la protezione dei 
diritti e della libertà altrui». 
42
 Raccomandazione del 13 giugno 2013, n. 0279/2013, consultabile sul sito: 
www.europarl.europa.eu. Per tale studio, il sito è stato consultato il 5 agosto 2013. 
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l‟attenzione per il diritto fondamentale della libertà religiosa e delle 
norme comunitarie, essa risulta incompetente in quanto si compone di 
direttive comunitarie e di specifiche norme dei singoli Stati membri, 
non riuscendo quindi a delimitare una situazione stabile ed uguale per 
tutti
43
. 
Nonostante quest‟ultimo appunto negativo, è bene sottolineare 
l‟importanza che questo quadro normativo europeo ed internazionale 
ha nei confronti del nostro ordinamento nazionale, che nel prendere 
determinate decisioni in materia, deve sempre tener conto della 
normativa sovranazionale, pena la possibilità di incorrere in sanzioni. 
Da tenere presente che la legislazione sovranazionale non privilegia 
nessuna religione in particolare; tiene conto, pure, dei non credenti ed 
atei
44
 e prevede la possibilità di costruzione o manutenzione di edifici 
di culto per tutte le confessioni in virtù del diritto alla libertà di 
religione o di culto senza che vi sia bisogno di ulteriori singole tutele 
tra Stato e confessione religiosa (le cosiddette intese).  
 
1.5 Dagli “edifici di culto” ai “luoghi di culto”. Legislazione e 
giurisprudenza degli edifici dei culti ammessi 
 Per migliorare la comprensione del tema presentato in questo 
capitolo è bene fare una premessa, che evidenzia la legislazione di 
fondo presente nell‟ordinamento italiano e che ha portato a 
determinate scelte. 
Le situazioni di svantaggio delle confessioni religiose non cattoliche 
nascono da un retaggio storico: l‟art. 1 del Trattato lateranense 
riconobbe la sovranità della Chiesa cattolica. Le altre confessioni 
religiose erano denominate “culti diversi dalla religione cattolica 
                                                          
43
 Cfr. G. B. Varnier, Laicità, radici e regolamentazione del fenomeno religioso 
nella dimensione dell’U.E., in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, rivista 
telematica, giugno 2008, pp. 7-10. 
 28 
 
apostolica e romana” ai sensi dell‟art. 1, legge n. 1159 del giugno 
1929 (cd. Legge sui culti ammessi)
45
 e per mezzo di quest‟ultima 
venivano ammesse nel Regno ma non riconosciute. La condizione di 
ammissione di questi culti era il non esercizio di principi e riti contrari 
all‟ordine pubblico o al buon costume.  
In epoca fascista gli edifici serventi al culto delle confessioni religiose 
diverse dalla cattolica, non essendo oggetto di tutela, erano sottoposti 
ad un regime di diritto comune come qualsiasi bene immobiliare 
appartenente a privati o a persone giuridiche
46
. 
A questo primo periodo normativo ha fatto poi seguito la fonte 
costituzionale che si è espressa in materia di religione in ben cinque 
articoli: art. 7, art. 8, art. 19, art. 20 ed art. 117 cost.
47
; questi articoli 
sono tra loro connessi e, per comprenderne alcune contraddizioni è 
bene ricordarli brevemente. 
L‟art 7 cost. riconosce la sovranità della Chiesa cattolica nel proprio 
ordine e conferma l‟intero assetto previgente di relazioni tra Stato e 
Chiesa. 
L‟art. 8 cost. enuncia la pari libertà di tutte le confessione religiose48 
ed estende il metodo dei rapporti intercorrenti tra Stato e Chiesa alle 
                                                                                                                                        
44
 Cfr. G. Macrì, M. Parisi, V. Tozzi, Cit., pp. 94-105. 
45
 Tale legge è molto scarna, composta da soli quattordici articoli di cui gli ultimi 
due sono di transizione, i primi sei di carattere generale ed i restanti riguardanti il 
matrimonio. Fu emanata in parallelo alla legge di esecuzione ed autorizzazione alla 
ratifica dei Patti lateranensi (legge 27 maggio 1929, n. 810). Per un‟analisi 
dettagliata e critica di questa normativa si veda M. Tedeschi, La legge sui culti 
ammessi, in Il Diritto Ecclesiastico, anno CXIV-2003 parte prima, Giuffrè Editore, 
Milano,  pp. 629-642. 
46
 Ciò comportava che tali luoghi di culto fossero liberamente espropriabili, 
occupabili, assoggettabili a demolizione o ad altra manifestazione della potestà 
ablativa. 
47
 In riguardo a quest‟ultimo articolo si veda il capitolo che tratta della 
legislazione regionale. 
48
 Fra queste va ricompresa anche la Chiesa cattolica e non sono da confondere 
con altre forme di organizzazione collettiva del fenomeno religioso presenti nel 
nostro ordinamento. Le confessioni religiose sono una categoria di soggetti collettivi 
religiosi creata dai costituenti per indicare un gruppo ristretto di organizzazioni che 
perseguono interessi religiosi e che hanno un forte radicamento nella società, 
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confessioni diverse dalla cattolica, riconoscendo loro un‟autonomia 
statutaria più limitata di quella riconosciuta alla Chiesa cattolica. Tale 
articolo, inoltre, prevede che i rapporti tra queste confessioni religiose 
e lo Stato debbano essere regolati per legge sulla base di intese con le 
relative rappresentanze. 
Questo sistema deve però coordinarsi con la disciplina generale delle 
libertà religiose stabilite agli art. 19 e 20 cost.: il primo garantisce il 
diritto di professare liberamente la fede religiosa ed è una garanzia 
estesa a tutti i soggetti su cui ricade la giurisdizione dello Stato 
italiano, quindi non vale solo per i cittadini; il secondo è il 
completamento dell‟art. 19 cost., e prevede la non applicazione di 
limitazioni legislative ad associazioni ed istituzioni che abbiano 
carattere ecclesiastico ed un fine di religione o di culto. 
Nell‟ottica di uno Stato laico, che garantisca in forma espressa la 
condizione di eguale libertà per tutte le confessioni religiose, è 
contraddittorio avere condizioni tali da creare confessioni di “serie A” 
e confessioni di “serie B”49. Nonostante il dettato costituzionale, 
l‟esecuzione delle relazioni bilaterali fra Stato e confessioni religiose 
attraverso intese è stata di volta in volta affrontata facendosi 
trasportare dall‟umore politico vigente50. Ciò è dovuto anche al fatto 
                                                                                                                                        
un‟organizzazione istituzionale ben strutturata ed esigenze specifiche non 
incompatibili con la legalità. Tale definizione è stata data dai costituenti avendo 
presente il modello costituito della Chiesa cattolica. 
49
 Cfr. G. Casuscelli, La risposta italiana della legislazione contratta fra Stato e 
confessioni: dalla tutela delle esigenze particolari alla omologazione dei privilegi, 
in V. Tozzi (a cura di), Integrazione europea e società multi-etnica. Nuove 
dimensioni della libertà religiosa, Giappicchelli Editore, Torino, 2000, pp. 95-99. 
50
 La prima stagione delle intese si attuò attraverso l‟intesa stipulata con le 
Chiese valdesi e metodiste (1984) a cui fecero seguito quella con l‟Unione italiana 
delle Chiese cristiane avventiste del settimo giorno (1986), con le Assemblee di Dio 
in Italia (1986), con l‟Unione delle Comunità ebraiche italiane (1987), con l‟Unione 
cristiana evangelica battista d‟Italia (1996), con la Chiesa evangelica luterana in 
Italia (1993). Dopo un periodo di stallo, le intese sono iniziate ad essere di nuovo 
stipulate dal 2007 con le seguenti confessioni religiose: Unione Buddhista italiana, 
Unione Induista italiana, Sacra Arcidiocesi Ortodossa italiana, Chiesa Apostolica in 
Italia, Chiesa di Gesù Cristo dei Santi degli ultimi giorni (Mormoni), Testimoni di 
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che questa formazione contrattata rappresenta un‟eccezione rispetto al 
metodo ordinario di produzione normativa stabilito dalla Costituzione 
perché, in siffatto ambito, il Governo contratta con la controparte 
confessionale ed è abilitato a produrre il contenuto reale delle leggi; al 
Parlamento rimane una funzione di approvazione legislativa 
compressa. Per questo le intese sono dette “fonti a produzione 
atipica”51.  
Il sistema delle intese con le diverse confessioni religiose, così come 
strutturato al momento, rappresenta in modo molto evidente un freno 
all‟evoluzione democratica del nostro ordinamento; sarebbe opportuno 
iniziare a pensare a qualcosa di più consono. 
 
 Grazie a questa premessa è possibile comprendere le difficoltà e le 
situazioni che l‟ordinamento italiano si è trovato, e si trova tuttora,  ad 
affrontare in relazione ai rapporti con le varie confessioni religiose.  
Questa circostanza è sicuramente accentuata dalla situazione 
contemporanea della società italiana, che è un organismo 
multiculturale in cui convivono soggetti con diversi usi e costumi, 
anche in ambito religioso
52
.  
La presenza massaccia di soggetti devoti a diverse religioni ha 
evidenziato come la categoria di edilizia degli “edifici di culto” non 
                                                                                                                                        
Geova. Queste ultime intese hanno avuto l‟attuazione o l‟approvazione del 
Parlamento solo nel corso del 2012, esclusa quella dei Testimoni di Geova. Da 
notare come per il momento non sia stata stipulata nessuna intesa con l‟Islam 
italiano (su questo argomento si veda la successiva nota n. 73). 
51
 Cfr. G. Macrì, M. Parisi, V. Tozzi, Cit., pp. 75-84. Cfr. P. Consorti, Diritto e 
religione, Editori Laterza, Roma – Bari, 2010, pp. 165-169. Cfr. Cfr. G. Casuscelli, 
Cit., pp. 89-110. 
52
 In base ai dati di stima raccolti nel “Dossier statistico immigrazione Caritas e 
Migrantes” del 2012 (consultabile sul sito www.dossierimmigrazione.it) i residenti 
in Italia sono per il 53,9% cristiani; 32,9% musulmani; 0,1% ebrei; 5,9% religioni 
orientali e 7,2% professano altre religioni. 
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sia più omogenea: già la definizione stessa di “edificio” 53 non è 
rinvenibile in tutte le confessioni religiose. Infatti, alcune di esse non 
richiedono un immobile destinato solo ed esclusivamente all‟esercizio 
di riti sacri bensì tendono ad avere la necessità di locali dove poter 
svolgere anche una serie di attività che riguardano esigenze culturali, 
di socializzazione, di programmazione di eventi
54
. Per di più, se per la 
tradizione cattolica il culto è il complesso degli atti, dei riti e degli usi 
mediante i quali si rende onore a Dio, per le altre religioni esso può 
manifestarsi in modi differenti, che non richiedono comportamenti da 
compiersi in strutture definite ed oggettivamente individuabili
55
. 
 Per queste ragioni, è bene chiarire come non sia più appropriato 
parlare di “edifici”, quanto piuttosto di “luoghi di culto”, con 
conseguenze giuridiche non indifferenti: questo passaggio 
terminologico non manca di mettere in discussione le certezze 
dottrinarie in tema di edifici di culto
56
. Infatti, essendo transitati nella 
realtà sociale dal più specifico “edificio” al maggiormente 
comprensivo “luogo” come spazio entro cui i fedeli di una 
                                                          
53
 Si veda il primo paragrafo di questo elaborato a pp. 1ss dove viene data una 
definizione di edificio di culto. 
54
 Ad esempio per quanto riguarda i luoghi di culti islamici è interessante sapere 
che «la vita dei fedeli dentro la moschea assume carattere di religiosità naturale: […] 
giovani e anziani, bambini e donne, possono fermarsi in solitudine o in compagnia a 
meditare in silenzio, a leggere il Libro Sacro, a studiare, a conversare, persino a 
mangiare e a giocare. Momenti che non hanno il carattere intimo di quelli rituali ma 
che permettono di intravedere l‟unità dei vari aspetti della vita quotidiana». Sul tema 
si veda Y. Pallavicini, Dentro la Moschea, Biblioteca Universale Rizzoli, Milano, 
2007, p. 42. 
55
 Cfr. sent. del 27 marzo 2008, n. 411, del TAR Sicilia. Per un approfondimento 
su tale sentenza si veda A. Acquaviva, Edifici di culto. Orientamenti 
giurisprudenziali in tema di luoghi per il culto, in Il Diritto Ecclesiastico, gennaio – 
giugno 2009, Fabrizio Serra Editore, Pisa – Roma. 
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confessione religiosa possono esercitare i loro riti, si richiede anche di 
darne una definizione ed una qualificazione giuridicamente rilevanti, 
non limitandosi a quelle finora ufficializzate per gli edifici di culto. 
Assodato ciò, è chiaro che per arrivare a circoscrivere giuridicamente 
la qualifica di “luogo di culto” è corretto partire dalle conclusioni 
raggiunte in tema di “edifici di culto”. Mentre la non omogeneità 
legislativa sottopone gli “edifici di culto” al comune diritto dei beni 
patrimoniali, i “luoghi di culto”, essendo luoghi esclusivamente 
asserviti al culto, godono di un particolare regime giuridico
57
. 
 Nonostante questo cambiamento di terminologia, il nostro 
ordinamento, purtroppo, non ha ancora provveduto a fornire strumenti 
utili ed efficaci per rispondere ai problemi che si presentano in una 
società plurale. Tale carenza è rinvenibile nella normativa 
sull‟individuazione delle aree urbane destinate alla costruzione degli 
edifici di culto, che richiede di tener conto delle esigenze religiose 
della popolazione. Concretamente tale normativa non trova 
applicazione e le nuove confessioni religiose non riescono a 
soddisfare i bisogni dei propri fedeli
58
. Il non soddisfacimento di tali 
                                                                                                                                        
56
 Un problema giuridico non indifferente è quello relativo al concetto di culto 
pubblico in quanto non è possibile rinvenire edifici aperti al pubblico buddista o 
induista; mentre nella nostra tradizione non è possibile rinvenire un culto pubblico 
se l‟edificio corrispondente è destinato solo agli appartenti alla comunità religiosa 
senza che vi sia ammesso il pubblico. Se però si applicasse questa logica ad altri tipi 
di confessioni religiose non potremmo riconoscere i loro rispettivi immobili come 
edifici di culto. Sull‟argomento si veda C. Cardia, La condizione giuridica, in D. 
Persano (a cura di), Cit., pp. 23-24. 
57
 Una prospettiva storica di questo diverso modo di concepire “edifici” e 
“luoghi” la ritroviamo già nel Codice civile del 1865 che non prevedeva una 
regolamentazione speciale per gli edifici di culto e per le cose sacre in generale, ma 
riservava ad essi la normativa generale “Dei beni, della proprietà e delle sue 
modificazioni” (art. 406 e ss.). Per una maggiore esposizione della tematica si veda 
A. Bettetini, la condizione giuridica dei luoghi di culto tra autoreferenzialità e 
principio di effettività, in Quaderni di diritto e politica ecclesiastica, n°1 aprile 
2010, Il Mulino, Bologna, pp. 7-10. 
58
 Per comprendere il problema è bene riportare l‟esempio della Chiesa ortodossa 
e delle moschee. La prima, si appoggia per il 90% delle esigenze di culto alla Chiesa 
cattolica mediante contratti di affitto e di comodato. Quindi, la comunità degli 
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necessità religiose non è tanto dovuto ad impossibilità economiche 
quanto al fatto che le domande di costruzione di luoghi di culto non 
cattolici, rivolte ai Comuni, vengono respinte con varie motivazioni: 
tra le più frequenti vi è il sostenere che le confessioni religiose sono 
sprovviste di personalità giuridica e non sono riconosciute ai sensi 
dell‟art. 8 Cost. e della legge del 1929, n.1159. 
Non solo se una determinata confessione non è riconosciuta non può 
avere propri edifici di culto
59
 ma, allo stesso tempo, se una 
confessione non ha un luogo di culto allora trova un impedimento ad 
essere riconosciuta.  
A tale situazione la Corte Costituzionale ha cercato di porre rimedio in 
ben due sentenze, n. 193/1995 e n. 346/2002, ricordando che le intese 
tra confessioni religiose acattoliche e Stato sono previste per regolare 
specificità delle singole confessioni e non possono essere una 
condizione imposta per usufruire della libertà di organizzazione e di 
azione, né tanto meno per usufruire di norme di favore. Quindi il non 
aver stipulato un‟intesa non può costituire un elemento discriminatorio 
nell‟esercizio della libertà dei cittadini di esercitare concretamente il 
proprio culto. La Corte aggiunge che le intese non possono essere una 
condizione imposta dai poteri pubblici alle confessioni ed il mancato 
criterio, all‟interno della Costituzione, per l‟individuazione delle 
confessioni religiose non deve essere confuso con la decisione di 
stipulare o meno un‟intesa. 
                                                                                                                                        
immigrati ortodossi non ha alcuna possibilità di praticare il proprio culto in chiese 
proprie. Anche per quanto riguarda le moschee presenti in Italia, circa 764 musalla 
(sale di preghiera),  è bene evidenziare come queste siano solitamente semplici 
scantinati, capannoni, garage adibiti alla preghiera, dato che nel nostro territorio 
sono solo tre le vere e proprie moschee costruite con tanto di cupole e minareto e si 
trovano a Roma, Catania e Milano. Sulla tematica si confronti C. Cardia, Cit., in D. 
Persano, (a cura di), Cit., p.26. Ed inoltre S. Allievi, La guerra delle moschee. 
L’Europa e la sfida del pluralismo religioso, Marsilio, Padova, 2010, pp. 45-46. 
59
 Si ritrova un caso all‟interno della Legge Regionale abruzzese 16 marzo 1988, 
n.29, art. 1. 
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Sulla questione si è espressa pure la giurisprudenza amministrativa: ad 
esempio la sent. 8 aprile 2008, n. 1131, del TAR Puglia. In 
quest‟occasione l‟amministrazione negava ai Testimoni di Geova la 
partecipazione alla distribuzione delle risorse pubbliche perché non 
partecipanti alla distribuzione del cd. 8x1000 a causa della mancata 
approvazione di un‟intesa e della sua successiva esecuzione60.  
Anche il TAR Veneto con sent. 12 maggio 2001, n. 1155
61
, ha ritenuto 
inammissibile qualsiasi discriminazione in danno di una confessione 
religiosa senza intesa. 
 Un ulteriore problema è che dei luoghi di culto presenti sul 
territorio, a volte venga disposta la chiusura con motivazioni di non 
conformità alle norme di igiene e di sicurezza edilizia o per non 
conformità alla destinazione urbanistica dell‟immobile62. Rientrano in 
questo esempio alcuni locali adibiti a moschea.  
Quest‟ultima causa è stata oggetto della giurisprudenza più recente 
ritenendo che il cambio di destinazione d‟uso in corso d‟opera porti 
alla non conformità della destinazione urbanistica nonostante riguardi 
il legittimo diritto al culto. In tal senso si è espresso il TAR Trentino 
Alto Adige – Sezione autonoma per la provincia di Bolzano con 
                                                          
60
 In quest‟occasione in TAR Puglia ha annullato il provvedimento della giunta 
circa il diniego di riconoscimento alla Congregazione Cristiana dei Testimoni di 
Geova del contributo per le attrezzature religiose previsto dall‟art 12 della legge 28 
gennaio 1977, n. 10. Secondo il TAR la legge regionale n. 4/1994 non ha previsto 
discriminazioni ai fini dell‟accesso ai benefici economici, fondati sull‟aver stipulato 
un‟intesa con lo Stato come condizione per poter beneficiare dell‟ 8x1000 dell‟Irpef. 
In più, per rafforzare la propria decisione il Tribunale Amministrativo ricorre agli 
art. 3 ed 8 della Costituzione. Per una maggiore esposizione si veda A. Acquaviva, 
Cit., pp. 267 ss. 
61
 In tale occasione il TAR Veneto ha sostenuto l‟illegittimità del provvedimento 
con cui si negava alla Congregazione ed alla Associazione dei testimoni di Geova il 
rilascio dei contributi regionali a sostegno dell‟edilizia in quanto priva di intesa. 
Sentenza pubblicata su www.olir.it. 
62
 La non conformità alla destinazione urbanistica è dovuta al fatto che è ormai 
consuetudine presentare all‟amministrazione locale una richiesta per poter usufruire 
di locali pubblici da adibire a centro culturale però, una volta ottenuta la concessione 
degli spazi, ne viene chiesto il cambio di destinazione d‟uso in assenza di modifiche 
ai piani urbanistici con lo scopo di adibire  tali spazi a luoghi di culto.  
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sentenza 30 marzo 2009, n.116 (moschee e pianificazione 
urbanistica); sulla questione ha fatto seguito, successivamente, la 
sentenza 27 luglio 2010, n. 4915 del Consiglio di Stato. 
Sulla stessa linea si esprime anche il TAR Trento in data 23 aprile 
2009
63
 ed egualmente con sentenza 27 novembre 2010, n. 8928 del 
Consiglio di Stato si accoglie il ricorso della locale associazione del 
Centro culturale islamico da parte del TAR Lombardia
64
. 
 Nel 2007, per semplificare tutta la materia in questione e per 
garantire la libertà di religione attraverso il diritto di edificare luoghi 
per il culto, si è presentata una proposta di legge
65
 riguardante “Norme 
sulla libertà religiosa” dove all‟art. 23, comma 1, si stabilisce «Le 
confessioni religiose iscritte nel registro delle confessioni religiose che 
abbiano una presenza organizzata nell‟ambito del Comune, possono 
adibire al culto edifici esistenti, di cui sia cessata la specifica 
destinazione precedente, o costruire nuovi edifici da destinare al 
medesimo uso, anche in deroga alle norme urbanistiche ove 
irragionevolmente limitative e comunque nel rispetto della normativa 
in materia di parametri urbanistici, di sicurezza e di accessibilità degli 
edifici aperti al pubblico». Sulla adeguatezza o meno di questa 
proposta potremmo discutere; è da sottolineare però come questa 
permetta sia di riconoscere che il nostro ordinamento sta attraversando 
un momento inedito, sia di far l‟esigenza primaria di porre in essere 
condizioni tali da garantire il diritto di libertà di culto. 
                                                          
63
 In tale occasione il Tar ha giudicato illegittima una dichiarazione di inizio 
attività riguardo al progettato cambio di destinazione funzionale perché mancavano 
alcuni fondamentali requisiti quali: idonee infrastrutture di servizio, parcheggi, etc. 
64
 Sentenza n. 2716/2009 riguardante un abuso edilizio avvenuto durante un 
cambio di destinazione d‟uso da un laboratorio artigiano ad un luogo di preghiera. In 
questo caso di distingue il piano dei diritti costituzionalmente tutelati e l‟esigenza 
della corretta applicazione della normativa edilizia. 
65
 Presentata alla I commissione della Camera dei Deputati, nella seduta del 4 
luglio 2007, da parte dell‟Onorevole Zaccaria. 
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 La questione è talmente all‟ordine del giorno che, recentemente, 
alcune confessioni religiose sono ricorse ad espedienti in grado di 
aggirare gli ostacoli presenti sul loro cammino. Ad esempio, alcune di 
esse hanno creato un‟associazione religiosa, più o meno organizzata, 
presentandosi però come soggetto avente diritto di vendere ed 
acquistare
66
. Quindi tale associazione ristretta cela finalità che sono 
tipiche della confessione religiosa (come nel caso di costruzione e 
gestione di edifici di culto), solo che questa via alternativa le permette 
di non richiedere l‟autorizzazione per il riconoscimento e di non 
sottostare al controllo di conformità previsto dall‟amministrazione.  
Su questo stesso piano un altro strumento spesso utilizzato, ma molto 
criticato, è quello di costituire una ONLUS al fine di chiedere ai 
Comuni sia un‟area su cui edificare un nuovo luogo per il culto che i 
relativi contributi finanziari
67
.  
 Da tutto ciò si evince la necessità di una riforma ad hoc, che 
potrebbe sia evitare il continuo ricorso, da parte delle confessioni 
religiose discriminate, a trucchi poco legittimi al fine di avere la 
possibilità di usufruire di un proprio luogo di culto, che il proliferare 
in tutt‟Italia di sentenze volte a riportare l‟uguaglianza tra 
quest‟ultime e la Chiesa cattolica. 
 
                                                          
66
 Ciò è possibile grazie alla nuova normativa per la semplificazione dei 
procedimenti di persone giuridiche private (D.P.R 10 febbraio 2000, n. 361) che 
consente l‟iscrizione delle associazioni private nell‟apposito registro delle 
Prefetture, subordinando la validità dell‟iscrizione all‟esame di congruità degli uffici 
prefettizi nel termine di 120 giorni. Oltre a questa normativa, anche quella relativa 
alle associazioni di promozione sociale (legge 7 dicembre 2000, n. 383) si è resa un 
utile strumento di escamotage; infatti, all‟art 2 prevede che «sono considerate 
associazioni di promozione sociale le associazioni riconosciute e non riconosciute, i 
movimenti, i gruppi ed i loro coordinamenti o federazioni costituiti al fine di 
svolgere attività di utilità sociale a favore degli associati o di terzi, senza finalità di 
lucro e nel pieno del rispetto della libertà e dignità degli associati». 
67
 Si critica questo espediente in quanto una ONLUS non può nascere solo ed 
esclusivamente per gestire un luogo per il culto dato che occorre la previsione di un 
fine sociale, umanitario o culturale previsto dal D.lgs 4 dicembre 1997, n. 460. 
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1.6 La situazione particolare delle moschee in Italia ed in Europa 
 All‟inizio del 2013 risiedevano in Italia circa 60 milioni di persone, 
di cui 4.387.721 (7,4%) di cittadinanza straniera
68
. Molti di questi 
stranieri sono di religione musulmana e sono immigrati di prima 
generazione provenienti dall‟Albania, dal Marocco e dagli altri Paesi 
del Nord Africa, nonché dal Senegal, Pakistan e Bangladesh. 
 I dati italiani sono solo una piccola componente dello scenario che 
si ha in Europa, dove è possibile registrare più di 23 milioni di 
musulmani
69
. 
 Tutto ciò pone in risalto come questa componente migratoria di 
religione islamica abbia la necessità di un proprio luogo di culto al 
pari delle altre confessioni religiose. 
 
 È importante avere chiaro cosa sia effettivamente una moschea. 
Questo termine italiano è fatto derivare per assonanza dalla parola 
araba “masjid” che significa letteralmente “luogo in cui ci si prosterna 
con la fronte a terra”70.  
La moschea, quindi, è il luogo in cui si assolve la preghiera tramite 
prostrazioni rituali; già da questa prima affermazione si capisce come 
non si possa pretendere di trovare un criterio definitorio esaustivo ed 
universalmente condiviso. Usando il buon senso e la prudenza 
possiamo dire che il termine “moschea” ricomprende in sé tutti i 
                                                                                                                                        
Sull‟argomento si veda C. Cardia, Cit., in D. Persano (a cura di), Cit., pp.31-32. 
68
 Per i dati precisi di veda il Rapporto Immigrazione Caritas e Migrantes 2013 
consultabile dal sito: www.caritasitaliana.it pubblicato in data 24 Gennaio 2014. 
69
 I Paesi della Comunità Europea con più musulmani sono: Francia (4,2 
milioni), Germania (3,4 milioni) e Gran Bretagna (2,4 milioni). Nel conteggio non vi 
si fanno rientrare i musulmani della Turchia, ma visto che è candidata ad entrare 
nell‟Unione Europea, è bene sapere che conta oltre 6 milioni di musulmani. Per un 
quadro completo dei dati si veda S. Allievi, La guerra delle moschee. L’Europa e la 
sfida del pluralismo religioso, Marsilio, Padova, 2010, pp. 26-29. 
70
 Si veda Y. Pallavicini, Cit., p. 488. 
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luoghi, aperti ai fedeli, in cui i musulmani si ritrovano per pregare con 
continuità
71
.  
 All‟interno della categoria “moschea” sono presenti delle 
differenziazioni tra: centri islamici, moschee ad hoc, musalla. I primi 
svolgono funzioni di carattere sociale e culturale oltre alla funzione di 
preghiera, nonché attività di rappresentanza istituzionale dei 
musulmani. Le seconde spesso coincidono con i centri islamici e 
talvolta si presentano con i segni visibili della cupola e di uno o più 
minareti. Le musalla, invece, sono sale di preghiera (solitamente 
rinvenibili in capannoni industriali, magazzini, negozi, appartamenti, 
spazi aperti) e costituiscono la categoria più numerosa; in esse si 
svolgono funzioni di preghiera ed altre attività correlate
72
.  
 Le moschee rappresentano per l'Islam anche un modo per uscire 
dalla sfera privata ed entrare in quella pubblica rendendosi visibile e 
facendosi percepire in modo ufficiale. Esse sono i “simboli fisici” 
della comunità musulmana e rivelano il grado di accettazione o meno 
da parte delle popolazioni autoctone
73
. 
 Proprio quest‟ultima affermazione è il fulcro del problema italiano: 
la nostra società non è ancora riuscita ad accettare culturalmente che i 
migranti musulmani possano avere un loro spazio adibito al culto che 
coesista con le altre confessioni religiose. L‟ordinamento italiano si 
nasconde dietro a questioni giuridico – politiche come, ad esempio, la 
problematica delle intese: non è possibile costruire moschee in Italia 
                                                          
71
 S. Allievi, Cit., p. 18. 
72
  All‟interno delle stesse musalla si rinvengono diversi tipi: 1) musalla etniche; 
2) zawiya sufi; 3) sale di preghiera che fanno a capo a gruppi minoritari di 
mussulmani (sciiti, ahmadyya etc.); 4)  musalla “temporanee”; 5)  sale di preghiera 
rurali e isolate. Per una maggiore spiegazione su questi diversi tipi di musalla si 
veda S. Allievi, Cit., pp. 19-20. 
73
 Sul tema si veda E. Rebessi, Diffusione dei luoghi di culto islamici e gestione 
delle conflittualità. La moschea di via Urbino a Torino come studio di caso, in 
POLIS Working Papers, n. 194 dicembre 2011, periodico mensile online, pp. 6-8. 
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in quanto al credo islamico manca il riconoscimento civile
74
 ai sensi 
dell‟art. 8 Cost., terzo comma e ciò viene strumentalizzato da alcuni 
Enti locali per negare i benefici di legge per la costruzione di un luogo 
di culto
75
. 
                                                          
74
 Fino ad oggi non si è ancora stipulata un‟intesa con la confessione islamica 
perché questa manca di un ente religioso islamico ufficialmente riconosciuto e ciò è 
dovuto proprio agli atteggiamenti con cui i musulmani vivono la loro fede. In Italia, 
alcuni esili passi si sono fatti a partire dal 2000 quando è stata costituita l‟ 
“Associazione del Consiglio islamico d‟Italia” come organismo di rappresentanza 
dell‟Islam; esso, tuttavia, non è mai divenuto operativo.  
Nel 2005 è stata istituita presso il Ministero dell‟interno, la “Consulta per l‟islam 
italiano”, un organo consultivo a cui appartenevano i membri delle istituzioni 
islamiche più rappresentative. Questa nacque con gli obiettivi di avviare un dialogo 
istituzionale con le componenti musulmane presenti in Italia e di porre le condizioni 
per costruire un “Islam italiano”.  
Nel 2008 alcuni esponenti musulmani presentarono un documento intitolato 
“Dichiarazione di intenti per la federazione dell‟Islam italiano”, con il proposito di 
costituire una federazione islamica che si riconoscesse nei principi della 
Costituzione e della Carta dei valori della cittadinanza e dell‟integrazione. Tale 
Dichiarazione di intenti individuava come obiettivo di interesse generale la 
formazione di una compagine islamica moderata, che accettasse il principio di laicità 
dello Stato nel rispetto del pluralismo confessionale, alla luce del dialogo 
interreligioso. 
Nel 2010 si è costituito il “Comitato per l'islam italiano” (in sostituzione della 
Consulta) ed è un organismo consultivo che comprende esponenti 
dell'associazionismo islamico, con l'eccezione dell'Ucoii, e docenti di diritto 
musulmano, canonico, ecclesiastico, arabisti, giornalisti. Esso esprime pareri e 
proposte su questioni specifiche, con l'obiettivo di migliorare l'integrazione delle 
comunità musulmane, nel rispetto e nella condivisione dei valori della Costituzione.  
L'unica realtà islamica riconosciuta come ente morale è il “Centro islamico 
culturale d'Italia”, che gestisce la moschea di Roma e che non fa parte della Consulta 
dell'Islam italiano avendo nel proprio direttivo solo ambasciatori di paesi arabi e 
musulmani. 
Nei fatti, sostanzialmente, tutto ciò che riguarda l‟Islam rimane fermo e per 
smuovere un po‟ la situazione occorrerebbe che lo Stato si interessasse alla 
questione e che gli esponenti musulmani fossero più attivi. Sul tema si veda C. 
Cardia, Edifici di culto e nuove religioni, in Il diritto ecclesiastico, gennaio-giugno 
2008, Fabrizio Serra Editore, Pisa – Roma, pp. 20-24. Inoltre si veda E. Rebessi, 
Cit., pp. 13-14. 
75
 Attualmente, però, solo la Regione Lazio è l'unica a prevedere che le 
confessioni religiose debbano aver stipulato un'intesa con lo Stato italiano ai sensi 
dell'articolo 8 della Costituzione. Ciò è ravvisabile nella L.R. Lazio n. 27/1990 
all‟art. 1: «La Regione con la presente legge disciplina i rapporti intercorrenti tra 
insediamenti residenziali e servizi religiosi ad essi pertinenti, nel quadro delle 
attribuzioni spettanti rispettivamente ai comuni ed agli enti istituzionalmente 
competenti in materia di culto della chiesa cattolica e delle altre confessioni 
religiose, i cui rapporti con lo Stato siano disciplinati ai sensi dell'art. 8, terzo 
comma, della Costituzione o che siano riconosciuti in base alle vigenti leggi e che 
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 Un‟autorevole dottrina ha però evidenziato come l‟intesa in sé e per 
sé non sarebbe necessaria in quanto sottraendo il riconoscimento dei 
soggetti collettivi con finalità religiose dai controlli politici 
dell‟amministrazione pubblica, si verrebbe finalmente ad attuare 
quella libertà di associazione prevista all‟art. 18 Cost. Si 
permetterebbe in questo modo alle associazioni, iscritte in un albo 
degli enti a carattere religioso, di rappresentare, pur non essendo 
definite come “confessioni religiose”, i bisogni e gli interessi che si 
manifestano nella realtà pratica
76
.  
A maggior ragione l‟art. 8 Cost., primo comma, prevede che per tutte 
le religioni ci sia un‟uguaglianza di libertà davanti alla legge. Per 
questo diverse sentenze della Corte Costituzionale hanno affermato 
che non sono possibili discriminazioni sulla base della sola presenza o 
meno dell‟intesa77.  
 Nonostante le continue controversie su questi luoghi di culto, 
l‟Italia non è di certo sprovvista di sale di preghiera islamiche e di 
moschee vere e proprie. La più recente novità è stata la costruzione 
della moschea di Colle Val d‟Elsa che, non senza forti polemiche, è 
stata inaugurata il 25 Ottobre 2013
78. Quest‟opera è stata possibile 
grazie ad un interessante ed innovativo “Protocollo d‟Intesa” tra 
                                                                                                                                        
abbiano un presenza organizzata nell'ambito dei comuni interessati dalle previsioni 
urbanistiche di cui ai successivi articoli». 
76
 Per l‟applicazione di questa nuova teoria, però, è richiesto il superamento dell‟ 
impostazione di polizia ecclesiastica della l. 1159/1929 nonché degli statuti 
personali degli accordi fra confessioni religiose e Stato. Sulla questione si veda V. 
Tozzi, Gli edifici di culto tra fedele e istituzione religiosa, in Quaderni di diritto e 
politica ecclesiastica, n. 1 aprile 2010, Il Mulino, Bologna, pp. 44-47. Si veda 
inoltre V. Tozzi, Le confessioni religiose prive di intesa non esistono, in Stato, 
Chiese e pluralismo confessionale, rivista telematica, gennaio 2011, pp.10-14. 
77
 Per maggior chiarezza si veda il paragrafo precedente. 
78
 Poche settimane prima (4 ottobre 2013) è stata inaugurata la seconda moschea 
per grandezza d‟Italia, quella di Bassette a Ravenna che dopo un lungo percorso che 
ha visto innumerevoli polemiche, attacchi politici ed anche atti di vandalismo (nel 
2011 furono lanciate carcasse di maiale nel cantiere, atto che comportò una 
successiva grande manifestazione di piazza), si è finalmente concluso con un lieto 
evento. 
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l‟Associazione dei musulmani di Siena ed il Comune di Colle Val 
d‟Elsa. Questo protocollo, proprio perché concluso da un Comune, 
testimonia come il sistema delle fonti attuale sia inadatto e sposti 
verso il basso il centro di gravità della prassi decisionale.
79
. 
 Il nostro paese è solo una piccola realtà di una situazione più vasta 
riguardante tutta l‟Europa: un recente studio80 ha mostrato come 
dislocate su tutto il territorio europeo vi siano oltre 10 mila moschee
81
 
per circa 18 milioni di musulmani e ciò equivale, grosso modo, ad una 
moschea ogni 1.800 abitanti di fede islamica. Questi dati sono molto 
significativi in quanto rispecchiano il rapporto relativo ai luoghi di 
culto cattolici presenti nei paesi islamici. 
Il tutto fa capire come il problema vero non sia la mancanza di luoghi 
per il culto bensì tutte le problematiche giuridico, politico, culturali 
che vi sottostanno e che sono radicate negli abitanti dei vari Stati 
membri della Comunità Europea.  
 
 
 
 
 
                                                          
79
 Il tema è trattato in modo esaustivo da N. Fiorita, F. Tarchiani, Il caso di Colle 
Val d’Elsa: pregi e difetti di un protocollo d’intesa, in Diritto e Religioni, n. 
1/2/2006 gennaio-dicembre, Luigi Pellegrini Editore, Cosenza, pp. 218-226. 
80
 Lo studio è frutto di una ricerca condotta da Stefano Allievi e voluta dal 
Network of European Fondation (NEF), nell‟ambito di un più ampio progetto 
intitolato “Religion and Democracy in Europe”. 
81
 La nazione europea con un rapporto moschee/musulmani più basso è la Grecia 
(625 musulmani per moschea); mentre quella con il rapporto più alto è la Svezia 
(8000 musulmani per moschea). La Grecia pur vincendo il  primo posto in questa 
classifica è però anche l‟unico paese europeo in cui nella propria capitale manca una 
moschea ad hoc. La Svezia, invece, incorre in un rapporto da ultimo posto ma 
all‟interno della nazione è riscontrabile una certa apertura al pluralismo religioso 
anche se, in generale, è un paese dove vi è la minor pratica religiosa in riferimento a 
tutte le confessioni. Cfr. S. Allievi, Cit., pp. 32-46. 
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Capitolo II 
 
La mediazione sociale in aiuto alla libertà religiosa 
 
 
2.1 Il fenomeno NIMBY dei luoghi per il culto islamico. 2.2 Dal 
diritto multiculturale a quello interculturale. 2.3 La mediazione sociale 
come risposta interculturale ai diritti di libertà religiosa. 2.4 I processi 
partecipativi. 2.5 Democrazia partecipativa VS democrazia 
deliberativa. 2.6 Limiti della partecipazione democratica. 
 
 
 
 
2.1 Il fenomeno NIMBY dei luoghi per il culto islamico 
Appurato che dal punto di vista giuridico non esistono ostacoli 
insuperabili ai fini del rispetto della libertà religiosa dei culti 
acattolici, per quale motivo in Italia, come nel resto d‟Europa, si tende 
ad avere un atteggiamento ostacolativo nei confronti dei nuovi edifici 
di culto, in particolar modo di quelli islamici? La risposta sta nel 
pensiero culturale di coloro che risiedono sul territorio e che mal 
volentieri accettano tradizioni differenti dalle proprie. Ciò è dovuto al 
fatto che il “diverso” fa paura ma la cosa che fa riflettere è che non 
tutti i “diversi” implicano le stesse reazioni: non si accetta l‟immigrato 
povero o clandestino ma, ad esempio, un professore americano non 
desta scompiglio, eppure è un extracomunitario che arriva in Italia con 
abitudini culturali differenti dalle nostre. Si ha quindi l‟idea che esista 
un‟immigrazione “buona” che porta al nostro paese forza lavoro a 
basso costo ed introduce freschezza nel nostro sistema sociale, ed una 
“cattiva” che tende a compromettere l‟identità e le secolari conquiste 
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della civiltà europea
82
. Questa frattura è ben delineata dal sistema 
legislativo presente che aumenta sempre di più questo divario
83
. 
 È ovvio che le problematiche legate alla costruzione di nuove 
moschee siano dovute ad un qualcosa di più profondo della semplice 
realizzazione di un luogo per il culto. Metaforicamente possiamo 
immaginare la situazione come un enorme “iceberg”: la punta che 
emerge rappresenta solo in minima parte il conflitto, mentre è ciò che 
sta sott‟acqua ad essere il vero nocciolo della questione. Con 
un‟immersione vedremmo che il problema reale è configurabile con 
l‟immaginario che l‟Occidente ha dell‟Islam, soprattutto a seguito 
dell‟attacco dell‟11 Settembre 2001 alle Twin Towers. 
La malattia viene confusa con i sintomi, portando a proteste non 
indifferenti sia da parte dei cittadini che di partiti politici presenti su 
ciascun territorio nazionale. 
 In riguardo ai luoghi per il culto islamico, le prime proteste si sono 
avute al di là del nostro confine nazionale, principalmente in Svizzera 
ma anche in Austria.  
Dal 2005, nel paese elvetico il conflitto si è basato principalmente 
sulla costruzione dei minareti
84
 nel cantone Soletta dove, in risposta 
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 Cfr. P. Consorti, Tutela dei diritti dei migranti, Pisa University Press, Pisa, 
2009, p. 29. 
83
 La condizione giuridica dello straniero è stata per molti anni regolata dalle 
leggi di polizia del 1931 ed in parte dalla clausola di reciprocità stabilita dalla legge 
“Foschi” n. 943/1986. Un successivo intervento organico in materia si è avuto con la 
legge “Martelli” n. 39/1990; lo schema di quest‟ultima normativa è stato ripreso 
dalla legge “Turco – Napolitano” n. 40/1998 (Testo unico delle disposizioni 
concernenti la disciplina dell‟immigrazione e norme sulla condizione dello 
straniero). Nel 2002 è stata emanata la legge “Bossi – Fini” n. 189, che in termini 
sistematici integra e modifica allo stesso tempo la normativa precedente. Dopo 
questa ondata legislativa hanno poi fatto seguito due “pacchetti sicurezza”: il primo 
del luglio 2008 ed il secondo del 2010. Si veda P. Consorti, Cit., pp. 24-30. Ed 
inoltre P. Consorti, Conflitti, mediazione e diritto interculturale, Pisa University 
Press, Pisa, 2013, pp. 49-62. 
84
 Il minareto è una costruzione a sviluppo verticale,  posta generalmente in 
prossimità della moschea, dalla quale il muezzin invita alla preghiera i credenti 
musulmani. Le moschee più importanti possono averne anche più di uno. La sua 
funzione è simile a quella del campanile di una chiesa. 
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alla richiesta di tale edificazione, si è aperta un‟aspra opposizione 
basata sul fatto che questa avrebbe violato gli standard urbanistici 
della zona perché troppo alta e non consona alle finalità commerciali 
che caratterizzano il paesaggio circostante. Nonostante le decisioni 
giudiziali favorevoli alla realizzazione ne è però scaturito un conflitto 
politico – simbolico a carattere globale che, in Svizzera, è sfociato nel 
clamoroso referendum del 29 Novembre 2009 con la maggioranza del 
popolo elvetico (57,5%) schierata a favore dell‟impedimento della 
costruzione dei minareti
85
. Da tutta la vicenda del referendum è 
emerso un significativo e paradossale elemento: in tre delle quattro 
città svizzere in cui sono presenti sia minareti che moschee e dove, 
proprio per questo, è presente una massiccia presenza islamica, il 
referendum non è passato
86
. 
 Anche in Austria il minareto ha comportato polemiche che sono 
sfociate, nel 2008, in leggi che limitano la costruzione di edifici le cui 
caratteristiche architettoniche non rispecchino i parametri del 
paesaggio tradizionale
87
.  
 Pure l‟Italia ha tenuto certi comportamenti contro la realizzazione 
di nuove moschee. Nel 2007 l‟esponente di Lega Nord Roberto 
Calderoli lasciò dichiarazioni riguardanti l‟organizzazione di un 
“maiale – day”88 per esprimere il suo dissenso in materia. 
                                                          
85
 Per completezza sul tema si veda S. Allievi, La guerra delle moschee. 
L’Europa e la sfida del pluralismo religioso, Marsilio, Venezia, 2010, pp. 57-73. 
Inoltre si veda E. Rebessi, Diffusione dei luoghi di culto islamici e gestione delle 
conflittualità. La moschea di via Urbino a Torino come studio di caso, in Polis 
Working Papers, n. 194 dicembre 2011, periodo mensile online, pp. 11-12. 
86
 Hanno votato contro il bando i cantoni francofoni di Ginevra, Vaud e 
Neuchâtel. Anche il cantone di Basilea – Città, che ha mezzo voto cantonale e la più 
grande comunità musulmana della Svizzera ha rigettato il bando. Le città di Zurigo, 
Ginevra e Basilea hanno mostrato una leggera prevalenza di contrari e lo stesso è 
avvenuto a Winterthur. Nella sua interezza, però, il cantone di Zurigo ha votato 
favorevolmente al referendum. 
87
 Si veda E. Rebessi, Cit., pp. 12-13. 
88
 Calderoli in un‟intervista dichiarò: «potremo organizzare il "Maiale – day", 
ovvero concorsi e mostre per i maiali da passeggiata più belli da tenersi nei luoghi 
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Anche la moschea di Colle Val d‟Elsa, recentemente inaugurata, ha 
subito pesanti proteste per via del suo minareto, ritenuto non conforme 
al paesaggio toscano fatto di colline, oliveti e campanili
89
. Si è 
comunque trovato un accordo costruendo un piccolo minareto di 
cristallo che, per la trasparenza di questo materiale, è quasi invisibile. 
Si potrebbe continuare con molti altri esempi nazionali, ricavandone 
un senso identico: NO minareti, NO moschee, NO musulmani. 
 Ma cosa fa scaturire tutta questa preoccupazione intorno ai simboli 
religiosi islamici? Si ritrovano diverse motivazioni sia reali (o 
comunque presunte tali) sia culturali. 
Nelle prime si possono far rientrare: il timore della svalutazione degli 
immobili ed il mal andamento delle attività commerciali, l‟aumento 
del traffico, la paura dell‟aumento della delinquenza e della violenza, 
il terrore che nelle moschee si dia agio al fondamentalismo islamico, 
etc. 
Alle seconde, invece, appartengono: l‟estraneità dell‟Islam alla nostra 
cultura locale, la difesa dei diritti delle donne, l‟incompatibilità 
dell‟Islam con i valori occidentali, etc. 
Naturalmente, questi due ordini di motivi si sovrappongono e si 
rafforzano reciprocamente; non è però detto che siano insuperabili.  
Le motivazioni “reali” sarebbero ben gestibili in tempi brevi 
attraverso pratiche di mediazione interculturale, in grado di far 
                                                                                                                                        
dove chiunque pensi di edificare non un centro di culto, ma il potenziale centro di 
raccolta di una cellula terroristica». Questo a causa di una precedente azione, sempre 
da lui fatta a Lodi e giustificandosi così: «la fatidica moschea di Lodi non è mai stata 
realizzata in quanto il terreno, dopo la passeggiata del mio maiale fu considerato 
infetto e pertanto non più utilizzabile». Cfr. Un maiale – day contro la moschea, in 
Corriere della Sera, 14 settembre 2007.  
89
 Nel 2006, la toscana Oriana Fallaci in un‟intervista al “New Yorker” aveva 
dichiarato: «Non voglio vedere questa moschea, è molto vicina alla mia casa in 
Toscana. Non voglio vedere un minareto di 24 metri nel paesaggio di Giotto, quando 
io nei loro paesi non posso neppure indossare una croce o portare una Bibbia. Se 
sarò ancora viva andrò dai miei amici a Carrara, la città dei marmi. Lì sono tutti 
anarchici; con loro prendo gli esplosivi e la faccio saltare per aria».  
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conoscere meglio la situazione e di trovare soluzioni condivise a 
problemi fondati o ipotetici. Per quanto riguarda le motivazioni 
culturali, la questione è più complessa perché sono necessari sia tempi 
lunghi che la volontà di risolvere profondi problemi di accettazione. 
 
 Questo paragrafo evidenzia come anche per la situazione dei luoghi 
di culto islamici si possa parlare di conflitti NIMBY. 
 NIMBY è l‟acronimo di “Not In My Back Yard”, traducibile come 
“non nel mio giardino”. Riguarda un principio che spesso è presente 
nelle proteste contro le opere pubbliche, inceneritori, depositi di 
sostanze pericolose e simili. Consiste nel riconoscere come necessari o 
comunque possibili gli oggetti del contendere ma, 
contemporaneamente, nel dichiararli indesiderabili per via delle 
fastidiose controindicazioni degli stessi sull‟ambiente locale.  
All‟interno di questo fenomeno è presente un paradosso: se ogni 
abitante del nostro pianeta fosse affetto da questa sindrome, 
diventerebbe di fatto impossibile prendere provvedimenti necessari ad 
una comunità ma fastidiosi per la relativa zona coinvolta. Quindi, pur 
riconoscendo un‟opera necessaria, o comunque utile, non si riesce a 
costruirla
90
. 
  Le moschee rientrano in una particolare sindrome di NIMBY 
sociale in cui non solo non si vogliono le infrastrutture sul proprio 
territorio, ma non se ne accetta nemmeno l‟utilità. Il NIMBY sociale 
si basa su una mobilitazione “securitaria” incentrata sulla difesa del 
luogo dalla presenza di popolazioni straniere considerate portatrici di 
minaccia e di degrado e per questo non necessari. 
 È bene chiarire che, come tutti i NIMBY, anche quelli sulla libertà 
religiosa possono trovare una “soluzione” efficace attraverso i classici 
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metodi di gestione, in particolare attraverso alcuni strumenti di 
mediazione sociale. 
 
2.2 Dal diritto multiculturale a quello interculturale 
È ben evidente come le realtà sociali si siano rapidamente 
trasformate aprendo la porte a situazioni plurali che per essere gestite 
al meglio hanno avuto bisogno, e ne hanno tuttora, di continui 
interventi ad hoc. C‟è però da dire che i provvedimenti emanati non 
hanno potuto far a meno di risentire delle diverse teorie che 
dominavano in quel momento gli animi degli studiosi.  
Una condizione che è rimasta invariata nel tempo sta nel fatto che 
le diversità culturali sono, spesso e volentieri, percepite come ragioni 
di scontro che sfociano in conflitti più o meno visibili. Ciò è dovuto ad 
uno “choc culturale” e cioè ad una reazione di rigetto e di rivolta che 
prende a coloro che, per un motivo o per un altro, si devono 
confrontare con uomini e donne estranei alle loro abitudini. Più 
semplicemente si può dire che è la situazione di colui che, di fronte ad 
una diversità, non riesce a mettersi nei panni dell‟altro.  
Per cercare di affrontare questa situazione sarebbe utile ammettere 
l‟esistenza delle identità plurali e tentare di affrontarle sia per mezzo 
dell‟ascolto attivo91 che attraverso la tecnica del “decentramento”; 
quest‟ultima consiste nel prendere coscienza dei propri valori di 
riferimento, delle proprie usanze, dei propri comportamenti allo scopo 
di confrontarli coi valori, costumi e regole che identificano le realtà 
altrui. Ovviamente fare ciò non è semplice e, per di più, l‟impianto 
normativo non aiuta poiché le norme sono generali ed astratte e 
                                                                                                                                        
90
 Cfr. D. Giardi, V. Trapanese (a cura di), Dizionario dell’ambiente, Alinea 
Editrice, Firenze, 2007, pp. 171-172. 
91
 È una tecnica di comunicazione utilizzata nel “counselling”, nella formazione 
e nella risoluzione dei conflitti. Prevede che l'ascoltatore riporti, ripetendolo o 
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possono portare, a seconda dei casi, o ad un privilegio o ad 
un‟eccezione discriminatoria. Questo perché il mondo delle regole 
appare lontano da quello della vita sociale: spesso le frontiere culturali 
si sostituiscono a quelle statali, producendo un senso di smarrimento 
fra i giuristi.  
Questa situazione porta ad uno “choc giuridico” che è possibile 
riassumere in un vero e proprio “straniamento”: tutto ciò che sembra 
chiaro ed univoco perde valore di fronte ad una realtà multiculturale. I 
soggetti faticano a trovare caratteri comuni e preferiscono rapportarsi 
tra loro utilizzando lo schema conflittuale competitivo del “noi” 
contrapposto al “voi”. Si viene così a rafforzare la percezione 
dell‟altro come qualcosa di diverso, sconosciuto e pericoloso92. 
Se si analizza in questi termini la situazione dei musulmani in 
Italia, si può notare come non ci sia niente di più vero. L‟Islam non è 
conosciuto e di conseguenza fa paura; non interessa prendere 
informazioni su di esso, ci si limita a giudicarlo attraverso “stereotipi 
pregiudizi”93 ormai radicati e a negargli i diritti di libertà religiosa di 
cui, invece, le altre confessioni religiose godono. 
Questa situazione particolare è ciò che Edward Saïd definì “Clash 
of Ignorance” e che nacque in contrapposizione alla “Clash of 
Civilization”94. Lo “scontro dell‟ignoranza” è la frattura che separa gli 
                                                                                                                                        
attraverso una perifrasi, quanto ascoltato all'interlocutore allo scopo di confermarne 
la comprensione. 
92
 Sul tema dello “choc culturale” e dello “choc giuridico” si veda P. Consorti, 
Conflitti, mediazione e diritto interculturale, Pisa University Press, Pisa, 2013, pp. 
13-23. 
93
 Gli “stereotipi pregiudizio” sono punti di vista negativi che tendono ad 
influenzare negativamente il “frame”, cioè  il contesto. Questi si contrappongono 
agli “stereotipi etichetta”, i quali invece possono aiutare a schematizzare la realtà. Si 
veda E. Arielli, G. Scotto, Conflitti e mediazione, Bruno Mondadori, Milano, 2003, 
pp. 27-30. 
94
 È un‟ipotesi formulata da Samuel P. Huntington che, nel 1996, sostenne che le 
identità culturali e quelle religiose sarebbero state la fonte primaria di conflitto nel 
mondo post guerra fredda. L‟ispirazione del nome della sua teoria gli venne 
ripensando a Bernard Lewis che, nel 1990, utilizzò l‟espressione “clash of 
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uni dagli altri; per ripararla è raccomandata la conoscenza e la 
comprensione del “diverso” per aprire un dialogo che costruisca dei 
ponti e consenta di vivere assieme, gestendo i conflitti senza incorrere 
in un‟escalazione della violenza95. 
 
Proprio per tutte queste problematiche legate alle società plurali si 
sono susseguite nel tempo soluzioni politiche e sociali con l‟intento di 
migliorare la coabitazione delle diverse etnie su uno stesso territorio. 
Con il “multiculturalismo” si è fatta particolare attenzione alla 
protezione dei diritti delle minoranze attraverso una visione 
essenzialista dei gruppi sociali e promuovendo una visione 
stereotipata degli “altri”.  
Tutto ciò, in termini giuridici, ha prodotto ordinamenti improntati 
sulla valorizzazione ed il rispetto delle differenze culturali, 
linguistiche e religiose.  
A questo proposito si può distinguere un “multiculturalismo 
integrato” da un “multiculturalismo frammentato”96. Il primo propone 
leggi o misure che implicano simultaneamente il riconoscimento 
culturale di questo o di quel gruppo e lotta contro le ineguaglianze 
sociali di cui soffrono i suoi membri. Gli esempi concreti da citare 
sono il Canada
97, l‟Australia98 e la Svezia99. 
                                                                                                                                        
civilizations” per indicare la diversa concezione islamica da quella occidentale in 
relazione al rapporto tra sfera religiosa e quella politica. 
95
 Cfr P. Consorti, Cit., pp. 36-42. 
96
 Cfr. G. Giarelli, Il contesto della mediazione: la sfida dell’interculturalità 
nella società multietnica, in C. Barali, V. Barbieri, G. Giarelli (a cura di), 
Immigrazione, mediazione culturale e salute, Franco Angeli Editore, Milano, 2008, 
pp. 15-46. 
97
 In questo caso la strategia multiculturale è stata soprattutto la risposta alla 
questione Québec, le cui rivendicazioni indipendentiste sono state sconfitte in due 
referendum del 1980 e del 1995. Il riconoscimento del bilinguismo anglo – 
francofono del paese è stato in qualche misura superato dalla politica di pluralismo 
culturale che si è avuto nella Costituzione del 1982 e nel “Canadian 
Multiculturalism Act” del 1988. Quest‟ultima legge prevede l‟integrazione anziché 
l‟assimilazione delle minoranze etniche comprese anche quelle caraibiche, africane, 
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Il secondo, invece, si basa su un principio di dissociazione in quanto si 
interessa della differenza culturale senza prendere in considerazione la 
situazione sociale. Ne sono un esempio gli Stati Uniti con la tanto 
discussa politica delle “Affermative Action”100. 
 C‟è da dire che il diritto multiculturale, oggi, è accusato di 
cancellare completamente le naturali differenze fra gruppi che, 
inevitabilmente emergono, nel momento dell‟incontro e dello scambio 
e sono necessarie per lo sviluppo di identità etniche sicure e positive. 
Le soluzioni multiculturali potrebbero arrivare addirittura a  
compromettere la coesione e l‟unità sociale dei gruppi presenti su uno 
stesso territorio nazionale a causa di una mancanza di valori e di 
norme chiare e condivise da tutti
101
. 
  
                                                                                                                                        
asiatiche nonché i nativi americani pellerossa ed Inuit.  C‟è però da dire che questo 
modello di politica multiculturale pur essendo molto interessante non ha risolto il 
problema dei diritti economico – sociali, dal momento che il loro riconoscimento 
formale non si è tradotto in un‟uguaglianza sostanziale.  
98
 La versione australiana del multiculturalismo è meno formalizzata rispetto a 
quella del Canada. I governi laburisti degli anni ‟70 e ‟80 attraverso la “National 
Agenda for a Multicultural Australia Act” del 1989 avevano avviato una politica di 
riconoscimento delle differenti identità culturali, la quale cercava di coniugarsi con 
forme di effettiva giustizia sociale. Ma il ritorno al potere dei conservatori a partire 
dal 1996 e le elezioni del 2007 hanno indebolito tale politica multiculturale 
annacquandola in forme di riconoscimento della differenza culturale nella sfera 
privata. 
99
 La Svezia fin dal 1975 adotta una politica multiculturale basata sul principio 
dell‟uguaglianza delle opportunità sul piano sostanziale e prevede la possibilità di 
libertà di scelta tra identità etnica ed identità svedese. Il tradizionale ed efficiente 
modello di welfare state svedese ha saputo così ampliare i diritti di cittadinanza 
sociale ai nuovi venuti, concedendo anche diritti politici con relativa facilità. 
Addirittura ha concesso il diritto di voto amministrativo ai residenti non cittadini. 
Però, negli ultimi anni, si è avviato un ridimensionamento attraverso interventi di 
welfare che appaiono minacciare la continuità di un modello che ha saputo fino ad 
oggi dare buoni risultati. 
100
 Questa politica prevede interventi di discriminazione positiva (es. quote 
riservate, facilitazioni d‟accesso all‟istruzione ed all‟occupazione, etc.) che non 
hanno saputo risolvere il problema dell‟equità ed appaiono oggi rimessi in 
discussione. 
101
 Si veda P. Villano, B. Riccio, Culture e mediazioni, Il Mulino, Bologna, 
2008, pp. 31-33. 
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 Ecco che per affrontare il pluralismo culturale si è cercato di 
passare ad un‟impostazione interculturale102.  
L‟“intercultura”, nell‟ambito sociale, è intesa come una prospettiva di 
dialogo fra le culture: un processo creativo che attiva spazi di scambio 
e connessione fra i diversi soggetti
103
. Essa racchiude in sé diversi 
valori quali, ad esempio, l‟educazione alla pace, alla non violenza e 
all‟antirazzismo.  
Più in generale si può dire che l‟intercultura è una nuova espressione 
di pluralismo culturale che, riconoscendo non solo le diversità ma 
anche ciò che le persone hanno in comune, promuove una prassi 
generatrice di uguaglianza, libertà ed interazione positiva nella 
relazione tra soggetti individuali o collettivi culturalmente 
differenziati
104
. 
Da questo nuovo approccio sono nate diverse teorie che cercano di 
contrastare il multiculturalismo e che hanno dato vita all‟ 
“interculturalismo”.  
Questo nuovo modello può risultare utile in diversi settori
105
: 
 Nella formulazione e nell‟esecuzione di politiche pubbliche; 
 Nella gestione delle diversità socioculturali all‟interno delle 
scuole; 
 Nella fondazione e nello sviluppo della mediazione in contesti 
multiculturali; 
 Nella promozione della convivenza e della coesione sociale nei 
quartieri multietnici con significative problematiche sociali; 
                                                          
102
 Cfr. P. Consorti, Nuovi razzismi e diritto interculturale. Dei principi generali 
e dei regolamenti condominiali nella società multiculturale, in Stato, Chiese e 
pluralismo confessionale, rivista telematica, ottobre 2009, pp. 1-9. 
103
 Cfr. P. Villano, B. Riccio, Cit., p. 34. 
104
 Cfr. A. Frisina, L’approccio narrativo e la mediazione, in G. Mantovani (a 
cura di), Intercultura e mediazione. Teorie ed esperienze, Carrocci Editore, Roma, 
2008, p. 191. 
105
 Cfr. C. Giméz Romero, Applicazioni dell’interculturalismo, in G. Mantovani 
(a cura di), Cit., p. 171. 
 52 
 
 Nell‟educazione alla cittadinanza. 
 
 Nell‟ambito dell‟intercultura esistono numerose difficoltà 
terminologiche non di facile soluzione. Per questo, nel 2008 il 
Consiglio d‟Europa ha pubblicato un “Libro bianco sul dialogo 
interculturale”106: pur non dando una definizione esplicita di 
intercultura, dà delle parole chiavi in materia ed esprime le linee guida 
della propria politica in merito. 
Il “dialogo interculturale” è definito dal Consiglio come uno scambio 
di idee rispettoso e fondato sulla reciproca comprensione fra individui 
e gruppi che hanno origini e patrimoni culturali differenti. Questa 
tecnica di comunicazione è messa al centro dell‟attenzione in quanto 
può essere utile per evitare due rischi che i conflitti culturali senza 
dialogo potrebbero comportare: il “ripiego identitario” e 
l‟“annullamento delle differenze”. Il primo può essere definito anche 
come “fondamentalismo identitario” e porta a considerare gli elementi 
di identità come se fossero dei diritti irrinunciabili. Il secondo prevede 
la scomparsa delle differenze comportando una sovrastruttura; in 
questa situazione nulla a livello identitario ha più importanza. Per 
ovviare a questi rischi è necessaria la reciproca conoscenza tesa a 
colmare le ignoranze, anche se in certi casi essa stessa potrebbe essere 
ragione di scontro
107
. 
 
 La branca del diritto ha solo di recente individuato un possibile 
“diritto interculturale” che si interessa di relazioni giuridiche 
caratterizzate dalle differenze identitarie. Il suo scopo è quello di 
mettere queste differenze in relazione narrativa per assicurare la tutela 
                                                          
106
 È possibile consultare questo libro su: www.coe.int/t/dg4/intercultural/Source 
/Pub_White_Paper/WhitePaper_ID_ItalianVersion.pdf. 
107
 Sul tema si veda P. Consorti, Cit., pp. 160-171. 
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dei diritti connessi alle affermazioni delle varie identità, nel rispetto 
della legge comune.  Più precisamente possiamo dire che questo 
diritto riconosce nella costruzione di un lessico giuridico adeguato 
un‟ipotesi concretamente efficace per un dialogo politico all‟interno 
delle democrazie cosmopolite. 
Non a caso si fa riferimento al “cosmopolitismo” perché questo, 
all‟interno di una società globalizzata, potrebbe essere uno strumento 
utile alla realizzazione di una cittadinanza universale tesa ad 
accomunare tutti gli esseri umani per il semplice fatto di appartenere 
alla medesima specie. Inoltre, se all‟interno delle realtà sociali si 
applicasse davvero una democrazia cosmopolita, questa sarebbe valida 
sia per un‟apertura intellettuale verso esperienze culturali diverse, sia 
per aprire una strada all‟interno delle altre culture. 
Ecco quindi che interculturalismo e cosmopolitismo si sposano 
perfettamente e mirano, sotto certi aspetti, ad un medesimo 
risultato
108
. 
 Arrivati a questo punto c‟è da chiedersi perché, in un elaborato in 
cui si parla di luoghi di culto, in particolare di moschee islamiche, cioè 
di argomenti pertinenti al diritto ecclesiastico, si faccia riferimento 
anche al diritto interculturale. La risposta è da ricercare nel fatto che il 
secondo, a mio avviso, è una branca del diritto che, in un certo senso, 
ingloba il primo. Il diritto interculturale non si interessa solo ed 
esclusivamente delle differenze religiose, bensì guarda anche a quelle 
culturali, che spesso sono radicate nella sfera spirituale. Un esempio di 
quanto appena detto è emerso in qualche paragrafo precedente 
quando, oltre agli ostacoli normativi per la costruzione di un edificio 
di culto islamico, si sono incontrati anche impedimenti culturali 
provenienti dai cittadini autoctoni. 
                                                          
108
 Cfr. P. Consorti, Cit., pp. 171-189. 
 54 
 
 
2.3 La mediazione sociale come risposta interculturale ai diritti di 
libertà religiosa 
 Prima di entrare nel vivo della questione è bene ricordare che 
l‟Italia si è affacciata più tardi degli altri paesi sulla scena della 
mediazione e, per questo, si trova all‟interno di un‟evoluzione ancora 
in atto. La mentalità italiana è ancora improntata principalmente nella 
logica del “vinci – perdi” e nel riporre la giustizia nelle mani degli 
avvocati e quindi, di conseguenza, in quelle di un giudice. Mal si 
accetta la figura del mediatore che, mantenendosi soggetto terzo ed 
imparziale, non difende il cliente bensì cerca di mettere insieme gli 
interessi contrapposti delle parti e di far loro trovare una possibile 
soluzione alla controversia. 
 L‟unica mediazione regolarmente riconosciuta dalla legislazione 
italiana, attraverso il d.lgs del 4 Marzo 2010, n. 28 e successivamente 
aggiornato dal d.l. del 21 Giugno 2013, n. 96, è quella civile e 
commerciale. Questa nasce con lo scopo di alleggerire la macchina 
della giustizia dall‟enorme quantità di processi che l‟appesantiscono 
rendendola, di fatto, inefficace. 
 Nonché la mediazione investa oramai diversi ambiti ed il nostro 
ordinamento non abbia ancora provveduto a darne un assetto organico, 
non mancano esperienze positive che fanno ben sperare per il futuro 
prossimo. 
 Il tipo di mediazione che interessa questo elaborato è quella sociale 
che cerca di rispondere ai conflitti di seconda generazione, cioè a 
quelli che derivano dal vicinato, dal quartiere in cui viviamo, 
dall‟ambiente, da situazioni multiculturali ed altri109.  
                                                          
109
 Sul tema dei conflitti di seconda generazione si veda P.S. Nicosia, La 
mediazione sociale come prevenzione al degenere dei conflitti e risposta alla 
domanda di sicurezza, novembre 2003, in www.ristretti.it. 
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 La mediazione sociale è una pratica di diritto interculturale che si è 
rivelata molto utile anche per gestire i conflitti religiosi. Parlo di 
“gestione” e non di “risoluzione” poiché questo tipo di conflitto non è 
necessariamente è un elemento patologico della sfera collettiva dove è 
opportuno distinguere chi ha “ragione” da chi ha “torto”. È preferibile 
quindi trasformare il conflitto in un luogo di incontro capace di porre 
in essere un dialogo che faccia delle differenze un punto di forza per 
la comprensione altrui.  
Nell‟ambito dell‟integrazione e della libertà religiosa questo 
strumento si è rivelato molto utile perchè immigrati di diverse 
confessioni religiose hanno potuto far sentire la loro voce ed arrivare 
al risultato voluto senza inasprire sempre di più i rapporti con i 
cittadini. Anzi, proprio grazie alle dinamiche con cui la mediazione 
sociale opera, in molti casi si è arrivati a far cadere alcuni pregiudizi 
ed ad accettare, ad esempio, un edificio di culto islamico a Firenze
110
. 
 Lo stile conflittuale
111
 che viene adottato in questo tipo di 
mediazione, al fine di ottenere buoni risultati, è quello cooperativo che 
mira a tenere legate assieme la relazione ed il conflitto. Si cura la 
relazione anche se l‟“altro” è diverso e si propone un‟integrazione 
fatta di ascolto, confronti, scambi e contaminazioni reciproche 
affinché entrambe le parti ottengano qualcosa in una logica “vinci – 
vinci”. 
                                                          
110
 Il caso della moschea di Firenze, in cui sono stati attuati processi di 
mediazione sociale, è ampliamente descritto nel terzo capitolo di questo elaborato. 
111
 Per “stile conflittuale” si intende il comportamento tenuto durante una 
controversia. Ogni soggetto ha uno stile conflittuale prevalente anche se spesso 
questo può variate in base a diversi elementi: contesto, relazione con la controparte, 
coinvolgimento emotivo, etc. Esistono tre macrocategorie: lo stile elusivo (punta 
soprattutto ad evitare i conflitti); lo stile competitivo (mira alla vittoria adottando 
comportamenti aggressivi); lo stile cooperativo (prevede comportamenti assertivi 
che mirano ad una soluzione con più vincitori). 
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 La mediazione sociale in generale è improntata al “modello 
trasformativo” di Folger e Bush112. Questi studiosi vedono la 
mediazione come un processo dal quale le parti escono trasformate 
principalmente nelle reciproche relazioni e, secondariamente, nel loro 
modo di relazionarsi all‟interno di una società. Ciò che conta, quindi, 
non è tanto la ricerca di una soluzione ed il raggiungimento di un 
accordo, quanto il cambiamento in sé e per sé. Quest‟ultimo è reso 
possibile dal riconoscimento delle esigenze dell‟altro e dal maggior 
senso di autostima, di rispetto e di fiducia in se stessi che si può 
raggiungere nel corso della mediazione
113
. 
 Il modello trasformativo è un‟evoluzione estrema del “modello di 
Harvard” che definisce la mediazione come una negoziazione 
collaborativa, assistita da un terzo e basata su un orientamento verso la 
soluzione del problema. Propone alle parti di lavorare assieme per 
poter risolvere il conflitto soddisfacendo le richieste di entrambe
114
. 
Nei due modelli di gestione dei conflitti il mediatore ricopre ruoli 
differenti. Il modello trasformativo richiede che il mediatore si 
concentri sulle relazioni umane, cercando di alimentare la crescita 
personale e di conseguenza la valorizzazione di entrambe la parti. 
Invece, il modello di Harvard vede il mediatore come un controllore 
della situazione che deve saper guidare la discussione ed avere 
adeguate conoscenze del sistema legale
115
. 
                                                          
112
 Nel 1994, questi due autori pubblicarono un libro intitolato “The Promise of 
Mediation” che avviò un acceso dibattito sulla mediazione negli Stati Uniti perché 
ebbe la forza di criticare e superare il modello di negoziazione sviluppato 
dall‟Università di Harvard orientato al “problem solving” ed al raggiungimento di 
un accordo. 
113
 Si veda P. Consorti, Cit., pp. 143-151. 
114
 Cfr. P. Nicosia, Il modello di Harvard, in P. Consorti, A. Valdambrini ( a cura 
di), Gestire i conflitti interculturali ed interreligiosi. Approcci a confronto, Pisa 
University Press, Pisa, 2009, pp. 75-86. 
115
 Cfr. L. Luison, S. Liaci (a cura di), Mediazione sociale e sociologia. 
Riferimenti teorici ed esperienze, Franco Angeli Editore, Milano, 2000, pp. 93-94. 
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 È possibile individuare altri due modelli di gestione di conflitti: 
“metodo Trascend” e “modello equivalenza”116, entrambi improntati 
ad una prassi nonviolenta. 
Il primo è opera di Johan Galtung che considera il conflitto come 
condizione ineliminabile che caratterizza tutti gli esseri umani. Questo 
metodo cerca di ridefinire la situazione affinché ciò che sembrava 
incompatibile e bloccato ad un determinato stadio si apra a nuove 
prospettive. Si basa sulla metafora del “triangolo del conflitto”: ogni 
vertice simboleggia un aspetto caratteristico del conflitto che 
contribuisce a definirlo
117
. Nel delineare questo metodo Galtung si rifà 
al “paradigma medico” basato su diagnosi, prognosi, terapia. Per 
diagnosi va inteso il processo di conoscenza del conflitto; la prognosi 
consiste nell‟esplorare il passato e comprendere i motivi e le cause che 
hanno portato a tale situazione; nella terapia si fa entrare in gioco la 
creatività per uscire dai paradigmi dominanti e progettare un futuro 
non vincolato al passato. 
Il mediatore solitamente svolge un lavoro culturale ed educativo: aiuta 
le parti a trovare le possibili alternative alla violenza, attivando 
dinamiche e processi sociali costruttivi e non distruttivi
118
. 
Il “modello equivalenza” è stato ideato da Pat Patfoord: si basa su dei 
“fondamenti” che indicano i fattori sottostanti ai punti di vista di 
entrambe le parti in causa e si rivelano attraverso domande di 
                                                          
116
 Per una visione completa di entrambi i modelli si veda P. Consorti, Cit., pp. 
95-128.  
117
 Il vertice A corrisponde agli atteggiamenti, attitudini ed emozioni (ciò che è 
inconscio agli attori); il vertice B è il comportamento (ciò che è visibile e manifesto 
dagli attori); il vertice C indica la contraddizione, gli scopi e le incompatibilità 
(riguarda la relazione tra gli attori del conflitto). Un conflitto pienamente sviluppato 
comprende tutti e tre gli aspetti. A ciascuno  dei vertici del “triangolo del con 
conflitto”, Galtung fa corrispondere il vertice di un altro triangolo e cioè il 
“triangolo della nonviolenza”: al vertice A corrisponde l‟empatia; il vertice B 
riguarda il dialogo e la nonviolenza; il vertice C indica la creatività. 
118
 Cfr. N. Salio, La trasformazione non violenta dei conflitti secondo il metodo 
Transcend, in P. Consorti, A. Valdambrini (a cura di), Cit., pp. 115-132. 
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“perché”. L‟esplorazione dei fondamenti permette di capire più in 
profondità il conflitto e propone innumerevoli soluzioni che 
trascendono la limitazione bidimensionale. Importante, in questo caso, 
non è la soluzione ottenuta bensì il processo con cui la si è conseguita. 
Questo modello nasce in contrapposizione al “modello Maggiore – 
minore (M-m)” dove ciascuno tenta di presentare la propria 
caratteristica o il proprio comportamento come il migliore cercando di 
avere ragione sull‟altro. Alla base di questo modello c‟è la violenza e 
gli “argomenti” sono adoperati per vincere119. 
 
 La mediazione sociale, rispetto a tutti gli altri tipi di mediazione, 
non ha conosciuto grandi sviluppi né teorici né pratici. In Italia, la 
prima esperienza di mediazione sociale si è avuta grazie ad un gruppo 
di criminologi torinesi che si cementarono, alla fine degli anni 
novanta,  in un progetto chiamato “Casa dei Conflitti” con cui si aprì 
il primo centro nazionale di mediazione sociale a Torino. Si trattava di 
uno spazio ad accesso diretto ed aperto a chiunque avesse bisogno di 
un aiuto in questo ambito
120
. Attualmente questo centro è stato chiuso 
ma, grazie all‟appoggio del “Gruppo Abele”, pare che sia in fase di 
progettazione un nuovo servizio dedicato all'ascolto delle persone 
confliggenti ed alla promozione di interventi su questo tipo di  
mediazione. 
 Al momento non è raro assistere a singoli casi sporadici di 
mediazione sociale che nascono dal basso e che, più comunemente, 
vengono chiamati “processi partecipativi”. Questi nell‟ambito socio – 
culturale rivestono un ruolo importante poiché prevedono l‟intervento 
                                                          
119
 Cfr. P. Patfoort, Affrontare differenze e conflitti in maniera costruttiva e in 
modo non violento: tutti possono scegliere di farlo!, in P. Consorti, A. Valdambrini 
(a cura di), Cit., pp. 99-114. 
120
 Per una visione completa sull‟esperienza della “Casa dei Conflitti” si veda D. 
Scatolero, Ma il nostro è un paese per mediatori? Breve storia dei tentativi di 
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attivo di tutti i soggetti che vivono il territorio, stranieri compresi, per 
arrivare ad una soluzione condivisa di un problema collettivo che stia 
particolarmente a cuore alla comunità. 
  
2.4 I processi partecipativi 
 Al giorno d‟oggi assistiamo ad un mutamento che potremmo 
chiamare “crisi della politica”. La classica democrazia rappresentativa 
sta attraversando un periodo di decadenza poiché, nel sistema 
rappresentativo, il centro di gravità del potere risiede nei 
rappresentanti e nei partiti che li raggruppano e non più nel popolo. 
Quest‟ultimo, spesso, è visto dai governanti più come un problema 
piuttosto che una risorsa e la classe politica è andata formando una 
classe di professionisti che tende a difendere i propri interessi e lascia 
dietro sé un clima di generale confusione ed irresponsabilità
121
. 
La crisi delle strutture istituzionali, la disaffezione crescente 
dell‟elettorato per i grandi partiti di tipo classico ed il rinnovamento 
della vita associativa potrebbero ricreare una cittadinanza attiva a 
partire dalla base. Si è avuta quindi la forza di elaborare delle misure 
correttive della democrazia rappresentativa, in modo tale da riscoprire 
la democrazia coinvolgendo direttamente i cittadini nella cosa 
pubblica. 
  
 In questo senso la mediazione sociale ha dato un grande contributo 
attraverso i processi partecipativi, i quali rientrano in una “nuova” 
forma di democrazia detta partecipativa. 
                                                                                                                                        
diffondere la mediazione in Italia, Pisa University Press, Pisa, 2013, pp. 24-28. 
121
 Cfr. P. Di Giorgi, Dalle oligarchie alla democrazia partecipativa, Sellerio 
Editore, Palermo, 2009, pp.89-140. Cfr. Y. Sintomer, Il potere al popolo: giurie 
cittadine, sorteggio e democrazia partecipativa, Edizioni Dedalo, Bari, 2009, pp. 
19-46. Cfr. U. Allegretti (a cura di), Democrazia partecipativa. esperienze e 
prospettive in Italia e in Europa, Firenze University Press, Firenze, 2010, pp. 6-8. 
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La “partecipazione democratica” è un modello in cui l‟intervento 
della cittadinanza è ritenuto un metodo di governo della cosa pubblica, 
in base a criteri di inclusione, collaborazione e stabilità del confronto 
fra istituzioni e società civile. In particolare si configura come 
un‟interazione entro determinate procedure pubbliche fra società ed 
istituzioni che mira, attraverso forme collaborative di gestione dei 
conflitti, a produrre volta volta un risultato unitario in funzione del 
miglior perseguimento dell‟interesse generale122. 
Questa forma di democrazia apparve per la prima volta con i 
movimenti studenteschi ed operai che si ebbero negli Stati Uniti negli 
anni Sessanta del secolo scorso ed è tornata alla ribalta soprattutto con 
i movimenti “new global” dei primi anni Duemila.  
Tra le esperienze mondiali di maggior successo è bene ricordare 
quella di Porto Alegre
123
 dove, attraverso un‟esperienza di bilancio 
partecipativo
124
, si ebbe una forma di urbanistica partecipata. Questa 
                                                          
122
 Cfr. F. De Toffol, A. Valastro, Dizionario di democrazia partecipativa, 
Centro Studi Giuridici e Politici della Regione Umbria, 2012, pp. 75-76. Cfr. U. 
Allegretti (a cura di), , p. 12. 
123
 L'esperienza di Porto Alegre ha avuto inizio nel 1989 ed il suo scopo è quello 
di permettere ai cittadini di partecipare attivamente allo sviluppo ed alla 
elaborazione della politica municipale. Ogni anno a Porto Alegre il processo del 
bilancio inizia in primavera e si conclude in autunno con l‟approvazione da parte del 
consiglio comunale. Tra marzo e luglio si svolgono due tornate di assemblee di 
quartiere che indicano le priorità, ossia le opere e gli interventi ai quali deve essere 
data la precedenza. È stato dimostrato come la pratica del bilancio partecipativo 
abbia avuto l‟effetto di ridurre le sperequazioni tra le diverse zone della città, 
favorendo i quartieri più popolosi e meno dotati di servizi. I risultati ottenuti con 
questo strumento sono talmente rilevanti che attualmente l‟ONU lo ha ritenuto una 
“best practice” ed ha inserito Porto Alegre in una delle quaranta città meglio gestite 
al mondo. Si veda L. Bobbio (a cura di), A più voci, Edizioni Scientifiche Italiane, 
Roma, 2004, pp. 117-118. Cfr. G. Allegretti, L’insegnamento di Porto Alegre. 
Autoprogettualità come paradigma urbano, Alinea Editrice, Firenze, 2003, pp. 337-
358. 
124
 Il bilancio partecipativo è una forma di partecipazione democratica dei 
cittadini alla vita politica della propria città. Consiste nell'assegnare una quota di 
bilancio dell'Ente Locale alla gestione diretta dei cittadini, che vengono così messi 
in grado di interagire e dialogare con le scelte delle Amministrazioni per modificarle 
a proprio beneficio.  
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esperienza fu dapprima estesa alle altre città del Brasile, poi a diversi 
paesi dell‟America Latina e solo in seguitò arrivò anche in Europa. 
 L‟Unione Europea negli ultimi anni ha attuato politiche che 
raccomandano alle Istituzioni ed alle Amministrazioni locali 
l‟apertura di processi decisionali per la definizione delle politiche 
pubbliche. In particolare, con la direttiva 2003/35/CE in tema di 
salvaguardia e sviluppo dell‟ambiente naturale, si è richiesto ai Paesi 
europei l‟incremento di strumenti politici e procedurali in grado di 
attivare processi di confronto e di scambio fra le istituzioni pubbliche 
ed i soggetti privati. 
 A livello nazionale italiano manca una legislazione uniforme in 
materia: si è deciso di lasciare la regolamentazione dei vari 
procedimenti di democrazia partecipativa alle Regioni a causa del 
principio di sussidiarietà orizzontale. È comunque presente una base 
costituzionale che vede nella dimensione partecipativa elementi 
positivi. L‟art. 3 Cost., secondo comma, nella partecipazione in campo 
politico, economico, e sociale (oggi sarebbe da aggiungerci anche 
culturale) rinviene un fine generale dell‟ordinamento della Repubblica 
in stretta connessione con lo sviluppo della persona umana. Questo 
principio costituzionale accresce la sua importanza in materia se letto 
assieme agli artt. 1 e 2 della Costituzione. Ovviamente il significato 
che il legislatore costituzionale aveva dato a questi articoli nel 1942 
era diverso in quanto si pensava ad un‟osmosi tra partiti politici e 
partecipazione; nulla vieta però che una lettura moderna del dettato 
costituzionale possa far sì che queste norme siano la base giuridica per 
la più recente democrazia partecipativa
125
.  
 
                                                          
125
 Cfr. U. Allegretti, Basi Giuridiche della democrazia partecipativa in Italia: 
alcuni orientamenti, in Democrazia e Diritto, n. 3/2006, Franco Angeli Edizioni, 
Roma, pp.152-156. 
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 In precedenza si è accennato ai “processi partecipativi” ma non ne 
è stata data né una definizione concreta né ne è stata fatta un‟analisi.  
Questi sono un percorso di discussione organizzata avviato in 
riferimento ad un progetto innovativo o ad una futura norma di 
competenza delle Assemblee elettive o delle Giunte regionali o locali, 
in vista di una elaborazione che potrebbe portare scompiglio 
all‟interno della cittadinanza. Si mettono così in comunicazione attori 
ed istituzioni al fine di ottenere la più completa rappresentazione delle 
posizioni, degli interessi e dei bisogni sulla questione.  
Questi tipi di procedimenti, che in Italia hanno preso campo con molto 
ritardo rispetto al resto d‟Europa126, contano attualmente una casistica 
numerosa in ambito ambientale – urbanistico, ma nulla vieta che 
possono essere adattati a qualsiasi altra problematica conflittuale 
presente all‟interno della comunità127.  
Proprio la “recente” applicazione di questi iter procedimentali nel 
nostro Paese ha fatto sì che, in alcuni casi, si siano rivelati inefficaci 
perché, purtroppo, ancora non si è raggiunta una maturità sia mentale 
che pratica in grado di permetterne una gestione ottimale
128
.  
 Capire quando un processo decisionale inclusivo debba essere 
posto in essere non è affatto una banalità. Le circostanze propizie si 
hanno quando, nel momento stesso in cui si ha l‟idea di costruire 
un‟opera di grande impatto ambientale, si prospettano problemi nel 
prendere una decisione serena a causa della presenza di gruppi 
                                                          
126
 Una prima società italiana impegnata nella progettazione partecipata di 
politiche pubbliche si ebbe nel 1992, anno in cui Iolanda Romano fondò “Avventura 
Urbana” a Torino. Questa tuttora è impegnata sia in Italia che in Europa e sta a 
fianco di amministrazioni pubbliche e private che vogliano attivare processi di 
comunicazione pubblica, democrazia partecipativa e mediazione dei conflitti locali. 
127
 Questo elaborato ne è un esempio dato che si applica un processo 
partecipativo in ambito sociale: si ricorre a questo strumento per poter costruire, 
senza conflitti, una moschea a Firenze e vedere così garantito il diritto di libertà 
religiosa. 
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fortemente contrari, o più semplicemente perché mancano gli 
strumenti idonei a mettere in pratica la decisione senza dover ricorrere 
al sostegno di altre persone. 
Quanto detto non basta, perché è opportuno anche individuare il 
momento temporale esatto in cui dar via ad un tale iter 
procedimentale: individuare un criterio valido per tutti è assai 
improbabile poiché molto dipende dalle circostanze e dal problema 
che si presenta. È però anche vero che molto dipende 
dall‟atteggiamento delle Amministrazioni pubbliche: in alcuni casi 
tendono ad intervenire il più tardi possibile ed in altri il più presto 
possibile. Nel primo caso preferiscono presentarsi al confronto con il 
pubblico dopo essersi chiarite bene le idee ed aver già raggiunto una 
conclusione sufficientemente solida. Ciò comporta diversi 
inconvenienti come ad esempio la difficoltà di tornare indietro, la 
trappola dei costi affondati
129
, etc.  
Nel caso inverso, nonché sia astrattamente preferibile, si potrebbe 
incorrere nella possibilità di perdere il controllo del processo perché si 
hanno delle idee ancora troppo vaghe e raggiungere delle conclusioni 
utili risulterebbe assai difficile. 
 Fase delicata e complessa è anche quella della scelta dei 
partecipanti: è proprio da quest‟ultimi che dipenderà, in parte, il 
successo di un procedimento partecipativo. Sembrerebbe giusto 
ritenere che chiunque possa partecipare, ma questa soluzione è 
sicuramente irrealistica. L‟accorgimento fondamentale per 
                                                                                                                                        
128
 Proprio per questo motivo sono nati dei veri e propri manuali che tentano di 
essere degli strumenti utili alla fase applicativa. Ad esempio si veda L. Bobbio, Cit. 
129
 Con questa locuzione si intende dire che la progettazione ha un costo sia 
temporale che in denaro ed un‟Amministrazione che abbia già investito in un 
progetto sarà molto restia a tornare sui suoi passi, cadendo così in una spirale: 
investirà ancora di più per non perdere le somme già precedentemente investite con 
l‟effetto di aumentare la perdita complessiva. In definitiva i costi sostenuti sono 
“affondati” se il progetto portato poi a termine non funziona.   
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approssimare il principio di inclusività è quello di coinvolgere nel 
processo tutte le istituzioni pubbliche, i gruppi formali ed i cittadini 
non organizzati che siano portatori di punti di vista rilevanti sulla 
questione. Questi soggetti vengono chiamati “stakeholder” e, più 
precisamente, sono coloro che hanno un interesse specifico sugli 
argomenti trattati, anche se non dispongono di un potere formale di 
decisione o di un‟esplicita competenza in materia. 
 Un ruolo importante all‟interno di un processo partecipativo è 
svolto dai facilitatori (possono assumere anche altri nomi). Questi 
soggetti sono dei professionisti, con competenze meno politiche e più 
tecniche, che cercano di coinvolgere gli attori rilevanti, di favorire la 
partecipazione dei cittadini comuni, di mettere gli attori in relazione 
fra loro, di affrontare e gestire i conflitti, di gestire le dinamiche di 
gruppo, di favorire lo sviluppo di processi deliberativi, etc.   
Al professionista in materia sono richieste delle garanzie di neutralità: 
ecco che in un certo senso potrebbe assomigliare alla figura del 
mediatore, che rimane soggetto terzo ed imparziale per tutto il tempo 
in cui il conflitto è in atto
130
. 
  
 Premesso ciò è bene chiedersi quale può essere il valore aggiunto 
di un processo partecipativo. I vantaggi generati dai processi 
decisionali inclusivi possono essere esaminati su due versanti diversi: 
sul piano del contenuto delle decisioni e sul piano delle relazioni degli 
attori. In generale questi due aspetti sono collegati e da entrambi ci 
aspetteremmo dei risultati migliori rispetto al momento di partenza. 
I processi inclusivi possono produrre decisioni: 
                                                          
130
 Il facilitatore è un soggetto specializzato che per poter fare questo mestiere ha 
seguito dei corsi o dei master post laurea. Ad esempio la Regione Toscana, grazie 
alla legge n. 69/2007, offre da anni la possibilità di partecipare ad un master 
interuniversitario di primo livello. Attualmente, con l‟entrata in vigore della nuova 
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 Più efficienti, in quanto permettono di raggiungere una 
soluzione con tempi e costi contenuti; 
 Più eque, poiché permettono a tutti gli interessi coinvolti di 
essere egualmente considerati; 
 Più sagge, visto che favoriscono l‟invenzione di soluzioni 
innovative; 
 Più stabili, dato che chi ha partecipato al processo non avrà 
ragione ad ostacolare il cambiamento; 
 Più facili da attuare, in quanto incontreranno minori 
opposizioni. 
 
Al di là dei risultati di merito, i procedimenti inclusivi possono 
stimolare anche nuove relazioni tra i partecipanti o rafforzare quelle 
esistenti. Questo è possibile grazie al lavoro in comune che, di fatto, 
crea legami ed abitua persone che provengono da ambienti diversi a 
confrontarsi tra di loro ed a tener conto delle reciproche esigenze. 
 
2.5 Democrazia partecipativa VS democrazia deliberativa 
 La “democrazia deliberativa” è un‟espressione che da qualche 
tempo sta entrando in un dibattito politico e culturale più ampio, ma in 
Italia non sia ancora di uso comune. Questo tipo di democrazia ha 
incominciato ad essere teorizzata nel mondo anglo – americano a 
partire dagli anni Ottanta del secolo scorso
131
.  
 È bene chiarire che tra le espressioni “democrazia partecipativa” e 
“democrazia deliberativa” sussiste una diffusa indeterminatezza: in 
alcun modo sono sinonime e non possono essere utilizzate in maniera 
interscambiabile. 
                                                                                                                                        
l.r. Toscana n. 46/2013, questo master si è trasformato in “scuola di progettazione 
dei processi partecipativi” ma tuttora è attesa la pubblicazione del relativo bando. 
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La deliberazione democratica va intesa piuttosto come un paradigma 
teorico, critico e normativo, che accentua e valorizza una particolare 
dimensione della democrazia in generale. Dà quindi maggiore spazio 
allo scambio argomentativo, alla discussione pubblica ed al confronto 
tra i diversi punti di vista che si presentano di fronte ad un problema. 
Più in generale possiamo dire che la deliberazione è un processo che 
mira a generare un consenso informato attraverso un metodo 
dialogico. È possibile affermare questo perché il verbo “deliberare” in 
questa occasione non va inteso nel senso italiano del termine, cioè 
adottare formalmente una decisione, bensì deriva dall‟inglese “to 
deliberate” che significa soppesare i pro ed i contro intorno ad una 
decisione o ad una scelta pratica.  
 Una simile procedura decisionale si fonda perciò sul dare ed offrire 
ragioni e si può ritenere democratica se include, in condizioni di 
uguaglianza, tutti coloro che da quella scelta o da quella decisione 
sono toccati
132
. Ecco che da quest‟ultima affermazione si ricava come, 
in questo caso, l‟inclusione sia un principio fondamentale. Tutti i 
soggetti in gioco debbono avere la possibilità di far sentire la propria 
voce: il reclutamento dei partecipanti deve prevedere sforzi concreti 
affinché vengano coinvolti anche soggetti marginali che altrimenti non 
sarebbero presenti per ragioni culturali, sociali o materiali. 
 Le tecniche maggiormente utilizzate per questi processi sono 
solitamente il “town meeting”133, il “focus group”134, i sondaggi 
deliberativi
135
 e le “consensus conferences”136. 
                                                                                                                                        
131
 Questo termine nella letteratura anglosassone apparve per la prima volta in un 
saggio di Bessette del 1980. 
132
 Cfr. A. Floridia, La democrazia deliberativa: teorie, processi e sistemi, 
Carocci Editore, Roma, 2012, pp. 12-14. Cfr. R. Lewanski, Promuovere la 
partecipazione deliberativa: la legge Toscana alla prova dell’applicazione, in U. 
Allegretti (a cura di), Democrazia partecipativa. esperienze e prospettive in Italia ed 
in Europa, Firenze Universty Press, Firenze, 2010, p. 255. 
133
 È una metodologia di democrazia deliberativa messa a punto, per la prima 
volta, da “America Speaks” e che è stata riproposta in Italia da “Avventura Urbana” 
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     Le potenzialità della democrazia deliberativa sono molteplici
137
 e 
possono essere così schematizzate: 
 Accresce la cultura civica; 
 Produce decisioni migliori; 
 Consente di giungere a scelte condivise; 
 Aumenta la legittimità delle decisioni; 
 Accresce la legittimità delle autorità; 
 Consente di gestire costruttivamente i conflitti. 
 
 Avendo spiegato la deliberazione democratica va, adesso, chiarito 
in che rapporti sia con la democrazia partecipativa. Su questo fronte si 
aprono diverse teorie dottrinarie. Una prima dottrina, che è però 
minoritaria, sostiene che tra esse vi sia uno stretto collegamento: la 
democrazia deliberativa rappresenta lo sfondo teorico all‟interno del 
quale si sono sviluppate le forme concrete di quella partecipativa
138
. 
La teoria maggioritaria sostiene invece che la democrazia deliberativa 
sia una forma più innovativa di quella partecipativa, sebbene dai 
                                                                                                                                        
di Torino. Questa consente ad un alto numeri di partecipanti di esprimersi e 
confrontarsi in piccoli gruppi adottando una posizione finale con voto. 
134
 È un piccolo gruppo di persone che discute su uno specifico tema. Si ricorre a 
questa specifica tecnica quando si ha la necessità di mettere a fuoco un fenomeno o 
indagare in profondità su uno specifico argomento. La discussione tra le persone è 
impostata in modo del tutto informale e generalmente è presente un fucilatore che 
gestisce il dibattito e stimola l‟interazione fra i partecipanti. 
135
 È una tecnica a metà fra un esperimento scientifico ed una consultazione 
dell‟opinione pubblica che ha lo scopo di creare un‟opinione informata e capace di 
deliberare consapevolmente su un problema politico complesso. Questa tecnica è 
stata ideata da James Fishkin. 
136
 Si intendono generalmente una serie di riunioni promosse al fine di 
raccogliere opinioni e deliberazioni su argomenti nuovi o controversi in ambito 
scientifico, tecnologico ed etico. I cittadini partecipanti sono auto-selezionati: 
partecipano solo coloro che hanno risposto per iscritto ad annunci pubblicitari messi 
dai promotori. 
137
 Si veda R. Lewanski, La democrazia deliberativa. Nuovi orizzonti per la 
politica, pp. 7-8, consultabile su: www.consiglio.regione.toscana.it. 
138
 Tesi sostenuta da Bifulco in R. Bifulco, Democrazia deliberativa, 
partecipativa e rappresentativa. Tre diverse forme di democrazia?, in U. Allegretti 
(a cura di), Cit., pp. 67-71. 
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contorni più circoscritti e definiti. Ciò è dato dal fatto che la seconda 
può trovare nel momento deliberativo un suo elemento essenziale e, 
dal canto loro, i procedimenti deliberativi hanno il loro luogo 
privilegiato proprio all‟interno delle procedure partecipative139. 
Nel redigere questo elaborato ho tenuto di conto della seconda teoria 
poiché ho visto la democrazia deliberativa come uno sviluppo 
ulteriore della classica partecipazione democratica, dando a 
quest‟ultima una connotazione generica capace di implicare pratiche 
da attuare in caso di tensioni sia tra cittadini ed istituzioni che 
all‟interno della cittadinanza stessa. 
  
2.6 Limiti della partecipazione democratica 
 Finora sono state esposte solo le qualità positive della democrazia 
partecipativa. Ovviamente essa non è esente da aspetti negativi che si 
ripercuotono sulla sua efficacia. 
 Una questione che ritengo essere un enorme limite italiano alla 
scelta di avviare un procedimento partecipativo e, di conseguenza, alla 
sua riuscita, riguarda la scelta dei promotori/facilitatori. Per supportare 
questa tesi porto come esempio il caso del Comune di Pisa che da 
qualche anno, grazie alla l.r. Toscana n. 69/2007, si è approcciato alla 
democrazia partecipativa organizzando processi partecipativi e 
programmando giornate d‟incontro sul tema.  
Se si analizza attentamente lo “Statuto comunale”140 ed il 
“Regolamento per l‟esercizio del diritto di partecipazione” si vede 
come la partecipazione ai problemi sociali, ambientali, territoriali, 
culturali che riguardano il Comune sia affidata a dei “Consigli 
                                                          
139
 Questa tesi è sostenuta da Bobbio, da Allegretti e da Floridia. Cfr. U. 
Allegretti, Democrazia partecipativa: un contributo alla democratizzazione della 
democrazia, in U. Allegretti (a cura di), Cit., pp.16-17. Cfr. A. Floridia, Cit., 13-14. 
140
 Si vedano gli artt. 24ss. e gli artt. 49ss. 
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territoriali di partecipazione”141. Questi però ricalcano le vecchie 
circoscrizioni presenti sul territorio pisano e sono ancora troppo 
saldati agli schieramenti politici che animano il Consiglio comunale e 
la Giunta. Quando vengono indette giornate per raccogliere problemi e 
possibili novità da apportare sul territorio, la cittadinanza non si 
presenta proprio perchè sta vivendo in un periodo di sfiducia nei 
confronti dei governanti (crisi della democrazia rappresentativa).  
Attraverso il caso pisano è possibile sostenere che viene fatta 
confusione e si ottengono pessimi risultati perché si camuffa la 
democrazia rappresentativa affinché assomigli a quella partecipativa. 
È però possibile, in generale, riscontrare un limite ancora più grande e 
che emerge facilmente se analizziamo la “scala di partecipazione”142. 
Questa mette in rapporto l‟obiettivo da raggiungere con la promessa 
dei decisori e può essere rappresentata come segue: 
 
AZIONE OBIETTIVO 
PROMESSA DEI 
DECISORI 
INFORMARE 
Fornire  informazioni ai cittadini 
affinché avranno una migliore 
comprensione della questione. 
Vi teniamo informati 
CONSULTARE 
Ottenere commenti ed 
informazioni dai cittadini che il 
decisore userà o meno a propria 
descrizione. 
Vi ascoltiamo 
                                                          
141
 Il Consiglio territoriale di partecipazione è un organismo comunale che 
rappresenta le esigenze della popolazione di quel territorio nell‟ambito dell‟unità 
comunale. È composto da venti consiglieri tra cui viene scelto il Presidente del 
consiglio di partecipazione. Le sue funzioni sono: a) promuovere attività di 
partecipazione e consultazione popolare; b) promuovere l‟informazione e la 
partecipazione di tutti i cittadini e del consiglio territoriale di partecipazione, 
valorizzando le espressioni associative e di volontariato; c) avanzare proposte di 
deliberazione per il Consiglio comunale e la Giunta; d) rivolgere istanze e proposte 
agli altri organi comunali; e) formulare proposte sulla gestione dei servizi indicati 
sul regolamento. 
142
 La scala di partecipazione è stata proposta nel 1969 da Arnstein ed è stata 
messa a punto dall‟“International Association for Public Participation”. 
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COINVOLGERE 
Operare insieme ai cittadini, le 
cui opinioni verranno prese in 
qualche modo in considerazione, 
ma senza impegno. 
Le vostre opinione sono 
prese in considerazione 
COOPERARE 
Identificare e scegliere insieme ai 
cittadini fra le diverse opzioni ma 
il potere finale di decidere 
rimarrà nelle mani dei decisori 
formalmente competenti 
Abbiamo bisogno delle 
vostre opinioni e ci 
impegniamo a tenerle in 
considerazione 
TRASFERIRE 
POTERE 
DECISIONALE 
A decidere saranno i cittadini 
(empowerment) 
Metteremo in atto le 
vostre decisioni 
 
Dalla tabella sopra riportata si evince come gli amministratori 
intendano quasi esclusivamente la partecipazione come informazione 
o consultazione, solo di rado come coinvolgimento e cooperazione e 
quasi mai nel senso di “empowerment”. 
Ciò evidenzia come molte volte i processi partecipativi siano solo 
esercizi simbolici che mirano a rassicurare i cittadini ed a legittimare i 
politici: da essi non scaturisce nessun obbligo per le Amministrazioni 
locali di attuare quanto deciso attraverso essi
143
. 
 Un leggero miglioramento della situazione si è riscontrato 
nell‟applicazione dei processi deliberativi i quali, grazie ai loro quattro 
principi cardine di integrità, inclusione, deliberazione ed influenza, 
dovrebbero implicare un reale trasferimento di almeno una quota del 
potere decisionale in capo ai cittadini. Come già esposto, però, 
attualmente, almeno sul nostro territorio nazionale, i processi 
partecipativi non sono ancora di uso comune
144
. 
                                                          
143
 Si veda R. Lewanski, Cit., in www.consiglio.regione.toscana.it, pp. 3-4. 
144
 L‟unica legge regionale che ha adottato all‟interno dei processi partecipativi 
la tecnica deliberativa è quella della Regione Toscana.  
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 Il campo della democrazia partecipativa/deliberativa è in divenire: 
dovremo attendere ulteriori applicazioni e studi affinché si possa 
raggiungere un determinato grado di maturità in materia tale da 
permettere il suo perfezionamento.  
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Capitolo III 
 
Il caso della Toscana: “Una moschea per Firenze. È 
possibile parlarne senza alzare la voce?” 
 
 
3.1 La Legge Regionale Toscana n. 69/2007. 3.2 Cenni sulla comunità 
islamica a Firenze. 3.3 Il processo partecipativo per la costruzione di 
una moschea. 3.4 Esito finale del percorso. 
 
 
 
 
3.1 La Legge Regionale Toscana n. 69/2007  
 La Regione Toscana è stata la prima realtà italiana a redigere un 
testo normativo recante una disciplina organica sulla democrazia 
partecipativa
145
; si tratta della l.r. n. 69/2007 (Promozione della 
partecipazione alla elaborazione delle politiche regionali e locali)
146
. 
                                                          
145
 Alla legge toscana hanno fatto successivamente seguito solo altre due leggi 
organiche in materia: l.r. Emilia Romagna n. 3/2010 e l.r. Umbria n. 14/2010. 
Mentre, però, la normativa toscana si ispira a principi tipici del modello deliberativo, 
le leggi successive tengono conto di principi diversi. L‟Emilia Romagna tende ad 
applicare processi partecipativi che derivino dalla combinazione di più modelli 
decisionali al fine di realizzare una mediazione e concertazione. L‟Umbria ha 
redatto una legge che introduce, invece, solo qualche strumento di democrazia 
partecipatva pura e semplice. Per completezza su queste due leggi si veda V. De 
Santis, La partecipazione democratica nell’ordinamento delle Regioni, Giappichelli 
Editore, Torino, 2013, pp. 198-249. 
146
 Cfr. M. Ciancaglini, La democrazia partecipativa in Toscana. Note a margine 
della legge regionale n. 69/2007, in G. Deplano (a cura di), Partecipazione e 
comunicazione nelle nuove forme del piano urbanistico, Edicom, Monfalcone, 2009, 
pp. 189-214. Cfr. G. Pizzanelli, Alcune note di commento alla legge regionale 
Toscana che promuove la partecipazione all’elaborazione delle politiche regionali e 
locali (l.r. 27 dicembre 2007, n. 69), in Le istituzioni del federalismo, n. 1/2008, 
Maggioli Editore, Rimini, pp. 129-150. Cfr. R. Lewanski, Promuovere la 
partecipazione deliberativa: la legge Toscana alla prova dell’applicazione, in U. 
Allegretti (a cura di), Democrazia partecipativa. Esperienze e prospettive in Italia e 
in Europa, Firenze University Press, Firenze, 2010, pp. 241-261. Cfr. M. Picchi, La 
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La ratio di questa legge risiede nelle difficoltà per il decisore di 
individuare il pubblico interesse da realizzare in concreto a causa, 
spesso, dell‟indeterminatezza mostrata dai testi normativi e dalla 
realtà politica attuale. Il legislatore regionale si è quindi prodigato sia 
nell‟incentivare e diffondere nuovi percorsi partecipativi verso gli enti 
locali, sia nel ridefinire quelli già esistenti all‟interno delle politiche 
regionali. 
 È bene precisare fin da subito che la Regione Toscana non è nuova 
nell‟impegno partecipativo in quanto alcune leggi, emanate 
precedentemente rispetto a quella in questione, prevedono alcune 
forme di democrazia partecipativa
147
. 
 La freschezza, però, rispetto alle normative di settore precedenti è 
che questa nuova legge ad hoc è incentrata verso un processo ancora 
partecipativo ma funzionale all‟applicazione di un modello 
sostanzialmente deliberativo. Infatti mira a generare un “consenso 
informato” attraverso un procedimento dialogico che porti a 
comunicazioni interpersonali rilevanti, ad una progressiva 
comprensione delle ragioni altrui nonché a valutazioni che siano il più 
bilanciate e condivise possibile. 
 La legge regionale in esame è stata approvata a seguito di un lungo 
processo durato quasi due anni. A partire dal 2006, il governo 
regionale toscano diede avvio ad una serie di incontri con 
                                                                                                                                        
partecipazione all’attività legislativa e amministrativa della Regione Toscana, in P. 
Bagnoli, M. Carli, A. Pizzorusso (a cura di), Il tempo della Regione – La Toscana. II 
volume. Un primo bilancio dopo quarant’anni, Edizioni dell‟Assemblea, Firenze, 
2012, pp. 155-182. 
147
 È qui utile ricordare: art. 4, primo comma della l.r. n. 79/1998 in materia di 
valutazione dell‟ impatto ambientale; art. 81 della l.r. n. 42/2000 in materia di 
turismo; l.r. n. 1/2005 sul governo del territorio; art. 18, quarto comma, l.r. n. 
28/2005 in materia di commercio; art. 15, primo comma, l.r. n. 40/2005 in materia di 
servizio sanitario regionale. 
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l‟Associazione Rete Nuovo Municipio148 da cui derivò la formazione 
di un gruppo di lavoro preposto all‟elaborazione di un contributo utile 
alla stesura di tale legge. Ne fecero seguito una decina di incontri in 
tutta la regione, i quali culminarono in un “Town Meeting” tenutosi a 
Carrara nel Novembre del 2006, a cui parteciparono circa quattrocento 
cittadini toscani invitati a discutere sulla legge. Il contenuto fu 
elaborato nella primavera del 2007 ed una prima bozza fu sottoposta, 
per gli opportuni emendamenti, a quarantotto rappresentanti dei tavoli 
del Town Meeting
149
. 
 Questa legge regionale è molto particolare: l‟intero suo testo 
normativo evidenzia come questa sia di natura sperimentale, in quanto 
all‟art. 26 è presente una clausola di autoabrogazione allo scadere di 
cinque anni e, prima di tale momento, nel corso del quinto anno, deve 
essere dato avvio ad un procedimento partecipativo affinché la Giunta 
regionale ed il Consiglio regionale possano valutarne l‟efficacia. 
Questa è una novità assoluta rispetto alla normale prassi legislativa in 
quanto si unisce il carattere transitorio dell‟atto legislativo ad un 
principio di qualità della formazione, prevedendo un esame 
sull‟andamento dell‟idea di democrazia partecipativa e dei singoli 
istituti previsti. 
 È bene aggiungere come tale legge sia un caso particolarmente 
interessante ed innovativo anche per altri motivi; ad esempio, è 
supportata da effettive risorse economiche
150
, logistiche e 
                                                          
148
 Nata nel 2003 a Empoli in occasione del dibattito sulla Carta del nuovo 
municipio avviato al Forum sociale mondiale di Porto Alegre del 2002; questa è 
un‟associazione che agisce tenendo ben presente la propria convinzione e cioè che la 
democrazia partecipativa è in grado di innestare un cambiamento politico – culturale 
complesso coinvolgente tutti i soggetti, sia pubblici che privati. 
149
 I partecipanti ai tavoli  erano rappresentati per 1/3 da esponenti del mondo 
associativo; 1/3 da amministratori e funzionari locali; 1/3 da cittadini, di cui 20 
furono estratti a sorte.  
150
 In concreto la legge regionale ha stanziato 1 milione di euro per ognuno degli 
anni 2008-2009. Di questa somma, 300.000 euro è previsto che vengano gestiti dalla 
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metodologiche a cui possono accedere una pluralità di soggetti tra cui 
amministrazioni pubbliche e locali, scuole, cittadini, imprese, etc.  
 La l.r. n. 69/2007 conta trenta articoli suddivisi in sette capi
151
. 
dall‟art. 1 si ricava relativo ai principi, è possibile notare come questa 
norma si proponga di dare attuazione ad alcune importati disposizioni 
contenute nello Statuto regionale
152
, approvato con l.r. dell‟11 
Febbraio 2005. Inoltre, lo stesso articolo elenca una serie di obiettivi 
non indifferenti sul piano politico – sociale, tra cui: arricchire la 
democrazia degli strumenti e processi tipici della democrazia 
partecipativa; porre la partecipazione come strumento base per 
contribuire ad una più elevata coesione sociale
153; favorire l‟emersione 
degli interessi diffusi e l‟inclusione di soggetti deboli; etc. 
 La normativa individua due distinti tipi di processi. Nel caso di 
“grandi interventi” possono essere organizzati, a cura dell‟Autorità 
regionale, dibattiti pubblici su richiesta dei proponenti, di soggetti 
finanziatori, di enti locali o di cittadini
154
. Il secondo tipo, invece, è 
costituito da processi partecipativi locali che possono essere proposti 
all‟Autorità regionale da parte di cittadini o residenti con più di sedici 
                                                                                                                                        
Giunta regionale per attività di formazione affidate all‟università toscane e per 
processi di interesse regionale; mentre l‟impiego dei restanti è definito all‟Autorità 
regionale per la messa a punto di processi locali o di eventuali dibattiti pubblici.  
151
 I setti capi sono così suddivisi: I) Principi e organo; II) Dibattito pubblico sui 
grandi interventi; III) Strumenti; IV) Sostegno regionale ai processi di 
partecipazione; V) Protocollo fra Regione ed enti locali; VI) Partecipazione 
all'attività normativa della Giunta e alla programmazione regionale; VII) 
Coordinamento e modifiche a leggi regionali. 
152
 In particolar modo con riferimento all‟art. 3, quarto comma; art. 72; art. 11, 
sesto comma; art. 19, terzo comma; art. 46, secondo comma. 
153
 È bene tenere a mente questo obiettivo perché fa parte di quelli che si è 
cercato di raggiungere con il processo partecipativo “Una moschea per Firenze. È 
possibile parlarne senza alzare la voce?” che è esposto in questo capitolo nel terzo 
paragrafo. 
154
 Il dibattito pubblico è regolato dagli artt. 7 – 10. Questi si ispirano 
principalmente alla prima versione del 1995 del “débat public” francese (Loi 
Barnier) in quanto non sono definite le soglie finanziarie o fisiche che connotino la 
dimensione minima degli interventi da sottoporre al processo. Per un‟analisi 
dettagliata della normativa si veda G. Pizzanelli, Cit., pp. 143-146. 
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anni, da amministrazioni locali, da istituti scolastici e da imprese, ma 
solo se l‟opera ha rilevanti impatti ambientali, sociali o economici155. 
 È previsto anche uno strumento di enforcement in quanto vi è la 
possibilità per le Regioni e gli Enti locali di stipulare un Protocollo 
d‟intesa156 al fine di condividere ed accettare i principi e le procedure 
previsti dalla legge. Gli Enti locali che sottoscrivono il protocollo si 
impegnano a tener conto dei risultati dei processi o comunque a 
motivarne il mancato accoglimento. Questa legge tenta di in modo 
originale ed equilibrato la questione del rapporto tra democrazia 
rappresentativa e quella deliberativa. 
 Ormai sono passati circa sette anni dall‟entrata in vigore della legge 
ed è quindi possibile analizzarne i risultati. La critica più evidente, 
visibile a tutti, riguarda la sua applicazione effettiva, in quanto ciò che 
avrebbe dovuto costituire la principale innovazione, cioè l‟utilizzo del 
dibattito pubblico per i grandi interventi, non ha trovato attuazione 
pratica
157
. Ciò ha lasciato in uno stato di  notevole delusione sia i 
promotori della legge che i suoi denigratori. Tutte le norme contenute 
nel Capo II sono rimaste inattuate, rischiando di dare all‟intera 
normativa una configurazione di mero esercizio accademico. 
Dall‟altro lato, però, per fortuna vi è stato nel tempo un crescendo di 
richieste di attuazione di sostegni regionali ai processi partecipativi 
                                                          
155
 L‟azione di sostegno regionale ai processi di partecipazione è disciplinata 
dagli artt. 14 – 17. 
156
 Tale Protocollo è regolato all‟art. 18 della l.r. n. 69/2007. Sul sito 
www.consiglio.regione.toscana.it/PARTECIPAZIONE è possibile verificare chi e 
quando ha stipulato un Protocollo d‟intesa con la Regione Toscana in materia. 
157
 La situazione che aveva lasciato ben sperare in un‟applicazione massiccia 
della normativa fu quella che il primo dibattito pubblico in Italia si ebbe pochi giorni 
prima dell‟entrata in vigore della l.r. Toscana 69/2009 a Montaione. Fu un caso di 
sperimentazione che vide un rilevante progetto di investimento da parte di una 
multinazionale del settore turistico contro l‟antico borgo medievale e la tenuta di 
Castelfalfi. Per una visione completa si veda A. Floridia, La democrazia 
deliberativa: teorie, processi e sistemi, Carocci Editore, Roma, 2012, pp. 85-140. 
 77 
 
che hanno interessato vicende di obiettiva importanza sia locale che 
regionale
158
. 
 
 La Regione Toscana in questi anni è andata avanti ed il 2 Agosto 
2013 ha emanato la nuova l.r. n. 46/2013 (Dibattito pubblico regionale 
e promozione della partecipazione alla elaborazione delle politiche 
regionali e locali).  
Questa novità normativa è il frutto di un processo di valutazione e di 
indagine degli effetti della legge n. 69/2007 svoltosi nel corso 2012 e 
che ha portato alla Risoluzione n. 168/2012, con la quale il Consiglio 
regionale ha espresso un giudizio positivo sulla legge, affermando 
l‟opportunità dell‟approvazione di una nuova normativa, indicando, 
però, diversi orientamenti per la revisione di alcuni limiti. 
 La novità più significativa della nuova legge regionale è il Dibattito 
Pubblico regionale in quanto, adesso, la legge ha stabilito 
l‟obbligatorietà di questo strumento per determinate fattispecie ed 
oltre determinate soglie finanziare. 
L‟art. 8, che riguarda le opere oggetto di dibattito pubblico, è quello 
che ha introdotto le maggiori innovazioni: se nella precedente 
normativa l‟attivazione di un dibattito pubblico era una facoltà 
dell‟Autorità alla quale pervenivano le richieste, adesso sono stati 
introdotti dei meccanismi che, nel limite del possibile, e senza 
insostenibili aggravi gestionali, ne rendono obbligatoria l‟apertura. 
Inoltre, attualmente, l‟Autorità deve attivarsi non solo per acquisire 
                                                          
158
 Sul tema di veda M. Morisi, Come consolidare la partecipazione nel governo 
del territorio in Toscana, in L. Santini (a cura di), Partecipazione nei processi 
decisionali e di governo del territorio, Pisa University Press, Pisa, 2011, pp. 123-
126. 
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collaborazione dai soggetti promotori, ma per richiedere loro anche un 
attivo contributo finanziario
159
. 
 Alcuni rinnovamenti sono riscontrabili anche per le procedure di 
sostegno ai processi partecipativi locali: rispetto alla precedente 
versione legislativa si è ritenuto opportuno distinguere tra 
presentazione di un progetto partecipativo vero e proprio dalla 
richiesta iniziale presentata all‟Autorità. Questo per evitare una 
situazione che si è venuta più volte a creare in passato: il proponente 
doveva presentare domanda e progetto senza però avere certezza che 
la prima gli venisse accolta. 
 Per verificare come andrà l‟applicazione di questa norma e per 
stilare in seguito i primi resoconti dovremo attendere ancora un po‟ di 
tempo, in quanto solo di recente di è insediata la nuova Autorità 
regionale per la partecipazione
160
 che dovrà entro il 30 Giugno 2014 
                                                          
159
 L‟art. 8 prevede: «1. Sono oggetto di Dibattito Pubblico: a) le opere di 
iniziativa pubblica che comportano investimenti complessivi superiori a euro 
50.000.000; b) fatto salvo quanto previsto dall‟articolo 23, le previsioni di 
localizzazione contenute in piani regionali in relazione ad opere nazionali che 
comportano investimenti complessivi superiori a euro 50.000.000. 
2. Per le opere di iniziativa privata che comportano investimenti complessivi 
superiori a euro 50.000.000, l‟Autorità coinvolge il soggetto promotore affinché 
collabori alla realizzazione del Dibattito Pubblico e vi contribuisca attivamente con 
un adeguato concorso di risorse finanziarie […].  
3. Per le opere di cui ai commi 1 e 2 che comportano investimenti complessivi 
fra euro 10.000.000 e 50.000.000 che presentano rilevanti profili di interesse 
regionale, l‟Autorità può comunque disporre un Dibattito Pubblico, sia di propria 
iniziativa, sia su richiesta motivata da parte dei seguenti soggetti: a) Giunta 
regionale; b) Consiglio regionale; c) enti locali, anche in forma associata, 
territorialmente interessati alla realizzazione delle opere; d) soggetti che 
contribuiscono a diverso titolo alla realizzazione delle opere; e) almeno lo 0,1 per 
cento dei residenti che hanno compiuto sedici anni anche organizzati in associazioni 
e comitati; a tal fine si considera l‟intera popolazione regionale, come definita 
dall‟ultimo censimento […]». 
160
 L‟ “Autorità regionale per la garanzia e la promozione della partecipazione” 
si è insediata in data 16 Aprile 2014 ed è composta da: Giovanni Allegretti, Ilaria 
Casillo e Paolo Scattoni. Momentaneamente non è possibile avere più informazioni 
in quando ad oggi (13 Giugno 2014) non è ancora stato previsto un sito internet 
apposito dove poter reperire le informazioni necessarie. 
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predisporre le nuove linee guida per la presentazione delle domande 
preliminari. 
 
3.2 Cenni sulla comunità islamica a Firenze 
Prima di entrare nel vivo della materia ed esaminare un reale 
processo partecipativo che ha visto ad oggetto una moschea per 
Firenze, è appropriato soffermarsi brevemente sulla comunità islamica 
che vive la città di Firenze e la sua periferia, in modo tale da avere gli 
strumenti per comprendere meglio il seguito di questo capitolo. 
 È quindi opportuno sapere che uno dei più recenti censimenti
161
 
mostra come in Toscana vi siano circa un milione di musulmani, 
costituenti il 33% degli stranieri presenti sul territorio regionale, e sia 
possibile contare 56 luoghi per il culto islamico (di cui 55 sale di 
preghiera ed 1 moschea, quella di Colle Val d‟Elsa). La sola città di 
Firenze e provincia conta circa 30 mila musulmani residenti, 
proveniente da ben 30 diversi Paesi e che attualmente si ritrovano per 
pregare in ben tre diverse sale di preghiera: quella di Borgo Allegri, 
quella di Poderaccio (rivolta soprattutto alla comunità rumena) e 
quella di Sorgane (sala decentrata rispetto al centro della città). 
 La sala di preghiera che interessa questo elaborato è quella di 
Borgo Allegri, che è guidata dall‟imam Izzedin Elzir162 e che è situata 
nel cuore della città, a pochi passi dalla Basilica di Santa Croce. 
Questa sala di preghiera è tenuta aperta dalla prima preghiera del 
giorno fino all‟ultima preghiera della sera e vede un discreto flusso di 
persone, infatti durante le cinque funzioni giornaliere il numero di 
                                                          
161
 I dati sono reperibili su S. Allievi, Cit., p. 45. Inoltre si veda M. Bombardieri, 
Moschee d’Italia. Il diritto al luogo di culto. Il dibattito sociale e politico, Editrice 
Missionari Italiana, Bologna, 2011. 
162
 Izzedin Elzir è l‟attuale imam di Firenze, nativo della Palestina ma risiede in 
Italia da ventidue anni con la moglie ed i figli. È presidente della Comunità Islamica 
di Firenze e di Toscana e presidente dell‟Unione delle Comunità Islamiche in Italia 
(UCOII). 
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fedeli che pregano si aggira attorno ai 150 per volta con una continua 
rotazione di fedeli dovuta alle esigenze degli orari di lavoro. Per la 
funzione del venerdì vi si ritrovano a pregare oltre 1000 fedeli 
suddivisi in due turni, in quanto la sala di preghiera è piccola e non 
può contenere più di un certo numero di persone, visto che le 
normative richiedono almeno un metro quadro a persona presente. 
Durante la preghiera di fine ramadan, a seconda che questa capiti in 
un giorno lavorativo o meno, i fedeli di Borgo Allegri pregano 
insieme ai musulmani delle altre sale di preghiera ed il numero 
complessivo può variare dai 5000 ai 7000 fedeli: questo ha 
comportato che negli ultimi anni si sia raggiunto un accordo con il 
Comune di Firenze per utilizzare il campo sportivo al fine di poter far 
partecipare tutti alla stessa funzione.  
 Presso la sala di preghiera di Borgo Allegri è stanziata la Comunità 
Islamica di Firenze e di Toscana la quale, essendo attiva da più di 
vent‟anni sul territorio, ha raggiunto un elevato livello di interazione 
con l‟intera città e con le istituzioni. Infatti, in questi anni, i vari 
rappresentati che si sono susseguiti hanno tenuto una condotta molto 
attiva all‟interno della sfera pubblica: hanno partecipato ad incontri 
socio-politici organizzati dai Quartieri, dai Comuni, dalla Provincie, 
dalla Regione, dalle Prefetture della Repubblica, dalle Università 
Toscane e dalla Croce Rossa Italiana.  
 La Comunità Islamica ha fatto molto per lo sviluppo del dialogo 
interreligioso, contribuendo a far sì che Firenze venisse riconosciuta 
come un modello sia nazionale che internazionale di dialogo 
interreligioso fra le tre religioni del Libro: Ebraismo, Cristianesimo ed 
Islam
163
.  
                                                          
163
 La Comunità Islamica di Firenze e di Toscana è promotrice di incontri 
bilaterali islamico-cristiani in diverse sedi cittadine prestigiose, ad esempio: Salone 
Dei Dugento a Palazzo Vecchio. Per di più con un suo intervento conclude la 
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 Inoltre, la sala di preghiera di Borgo Allegri organizza attraverso 
diverse convenzioni, visite guidate per le scolaresche, nonché per 
alcuni gruppi provenienti dall‟associazionismo laico, religioso ed 
universitario.  
 La stessa si occupa pure da diversi anni di organizzare corsi gratuiti 
per l‟insegnamento della lingua araba nel weekend: questi 
insegnamenti sono rivolti principalmente a bambini, non 
necessariamente di madrelingua araba, e attualmente si svolgono nei 
locali di una scuola pubblica visto il successo riscosso. 
 Questa comunità è stata la prima in Italia a stilare protocolli con le 
istituzioni per permettere ai malati musulmani in ospedale 
(essenzialmente con l‟Azienda Ospedaliera Universitaria Careggi) di 
avere un ministro di culto che li potesse assistere durante la loro 
degenza. Nonché, sempre negli ospedali, essa si è prodigata per 
siglare degli accordi per la distribuzione di un‟alimentazione 
conforme alle regole islamiche e per permettere la circoncisione 
rituale dei bambini di sesso maschile (presso l‟Azienda Ospedaliera 
Universitaria Meyer).  
Per di più, offre servizio spirituale – culturale nelle case circondariali 
ed addirittura pone in essere aiuti concreti per il recupero dei carcerati 
visto che attualmente più del 50% dei detenuti è di fede islamica. 
                                                                                                                                        
settimana dell‟ecumenismo cristiano, ma non solo, dato che alcuni suoi 
rappresentanti sono stati ufficialmente invitati a partecipare a funzioni religiose in 
varie chiese fiorentine (compreso il Duomo di Firenze) e ad intervenire durante una 
cerimonia religiosa alla Basilica di Santa Maria Annunziata di Firenze.  
La Comunità tiene anche un buon rapporto con la comunità ebraica ed il suo 
Rabbino e ciò ha permesso la realizzazione di un incontro internazionale tra rabbini 
ebrei e imam musulmani provenienti da varie parti del mondo.  
Inoltre, all‟interno della sala di preghiera di Borgo Allegri vengono via via 
organizzati diversi incontri per la presentazione di  libri o per dibattiti su tematiche 
legate alla religione o sulla libertà religiosa in intervengono intellettuali di fama 
mondiale oltre a rappresentanti politici locali e nazionali.  
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 È importante sottolineare che tutte le attività finora esposte che la 
Comunità Islamica di Firenze pone in essere sono senza scopo di lucro 
e, per questo, erogate a titolo gratuito
164
.  
 
3.3 Il processo partecipativo per la costruzione di una moschea 
Il processo partecipativo “Una moschea per Firenze. È possibile 
parlarne senza alzare la voce?” è stato promosso dall‟Associazione 
Comunità islamica di Firenze e di Toscana, la quale si è impegnata a 
raccogliere oltre 2.000 firme per richiedere il finanziamento regionale 
previsto per la realizzazione di percorsi di discussione tra cittadini su 
temi di interesse pubblico, ai sensi della l.r. Toscana n. 69/2007 
(Norme sulla promozione della partecipazione alla elaborazione delle 
politiche regionali e locali)
165
. 
L‟obiettivo principale del percorso è stato il coinvolgimento dei 
cittadini nella definizione di criteri e raccomandazioni per il miglior 
inserimento condiviso di una moschea in città, nonché per fornire ai 
decisori, cioè all‟amministrazione comunale166, il maggior numero di 
elementi di valutazione per produrre decisioni condivise su questo 
tema.   
L‟intero iter è stato gestito dalla Sociolab,  un soggetto terzo e 
neutrale esperto di percorsi di partecipazione che è stato incaricato 
direttamente dalla Comunità islamica.  
                                                          
164
 Tutte le informazioni riportate in questo sottoparagrafo sono il frutto di in 
intervento che l‟Imam Elzir ha fatto ad un corso di perfezionamento universitario 
“Immigrazione e partecipazione” organizzato dal CISP (Centro Interdisciplinare 
Scienze per la Pace – Università di Pisa) nel marzo 2013. 
165
 Questa legge affida all' “Autorità regionale per la partecipazione” il compito 
di finanziare percorsi di partecipazione strutturati per coinvolgere i cittadini nelle 
decisioni pubbliche. A questi processi finanziati possono accedere enti locali, 
scuole, associazioni e comitati di cittadini (questi però devono sottostare alla 
condizione di aver raccolto un numero idoneo di firme dei residenti sul territorio 
interessato).  
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Il progetto si è svolto tra il Maggio 2011 e il Febbraio 2012, 
articolandosi in tre diverse fasi, ciascuna volta a far affiorare bisogni, 
aspettative, timori e priorità dell‟intera cittadinanza per poter poi 
giungere ad un risultato condiviso. Può essere utile anticipare, ai fini 
di completezza, che la prima fase era conoscitiva e quindi finalizzata 
alla costruzione di strumenti informativi e comunicativi. Questa è stata 
poi seguita da una seconda fase di ascolto dove si sono organizzati 
degli incontri di quartiere aperti a chiunque vi volesse partecipare e, 
infine, si è avuta una terza fase, quella deliberativa, nella quale i 
cittadini hanno lavorato per far emergere il risultato atteso: criteri e 
raccomandazioni utili per l‟accettazione di una moschea in città.  
Il percorso completo è costato esattamente 74.103,80 euro 
(comprensivo di IVA ed al lordo delle tasse), e questa cifra comprende 
sia il compenso per Sociolab che spese accessorie quali, ad esempio, 
interventi di esperti, servizio di babysitting per ogni incontro, affitto 
dei locali, pubblicità e servizi di montaggio video
167
. 
 
Come segnalato, il processo partecipativo “Una moschea per 
Firenze” è stato suddiviso in diverse fasi, ognuna condotta attraverso 
diverse scelte metodologiche per meglio poter rispondere all‟esigenza 
di costruire un momento di confronto strutturato su un tema 
culturalmente difficile e sul quale si sono registrate numerose 
conflittualità
168
.  
                                                                                                                                        
166
 Si ricordi che sulla materia dell‟edilizia di culto sono compenti i Comuni, ai 
sensi della legge Bassanini n. 59/1997. Si veda il primo capitolo di questo elaborato 
pp. 11-12. 
167
 I dati completi per ogni voce sono consultabili sul sito internet 
www.unamoscheaperfirenze.it, nel documento “le spese del percorso”. 
168
 Si rimanda al primo paragrafo di questo secondo capitolo per avere una 
visione più chiara dei conflitti sociali e culturali che girano attorno al “problema” 
moschee. 
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In questo caso, ma anche in tutti gli altri conflitti sui luoghi per il 
culto islamico, gli attori in gioco sono stati i cittadini residenti, la 
comunità islamica del luogo, i membri dei partiti che discutono in 
modo positivo o negativo contro l‟Islam, come anche i mass media 
che giocano un ruolo importante nell‟indirizzare l‟opinione della 
popolazione. Questo elevato numero di protagonisti coinvolti, assieme 
alle condizioni dettate della l.r. Toscana n. 69/2007, hanno 
condizionato le scelte metodologiche del procedimento affinché fosse 
garantita un‟informazione neutra, chiara ed esaustiva ai partecipanti; 
la possibilità di raccogliere molteplici punti di vista dei presenti al fine 
di garantire un‟inclusività ed una pluralità; ed ultima ma non meno 
importate, la necessità di assicurare la correttezza nello svolgimento di 
tutte le fasi compiute attraverso la trasparenza. 
Si è data molta importanza all‟informazione ed alla comunicazione 
ai cittadini, allo scopo di renderli partecipi e tenerli aggiornati, 
utilizzando diversi canali ed integrandoli fra loro.  
La presentazione del percorso alla città è avvenuta sia attraverso 
un‟intensa attività di ufficio stampa169 che attraverso trasmissioni 
                                                          
169
 Grazie alla quale il processo di partecipazione ha trovato visibilità sui 
principali quotidiani locali e nazionali, i quali da Giugno 2011 a Marzo 2012 (più 
nella prima fase che nelle seconde due successive) hanno pubblicato ben 154 articoli 
sul tema (di cui 10 articoli su testate nazionali). Tutti gli articoli scritti, a titolo 
esemplificativo, erano pubblicati su: Avvenire, Il Corriere Fiorentino, Il Giornale, Il 
Giornale della Toscana, Il Nuovo Corriere di Firenze, L‟Unità, La nazione, La 
Padania, La Repubblica, Panorama, etc. – sia per avere un quadro completo che per 
poter leggere gli articoli è possibile collegarsi al sito www.unamoscheaperfirenze.it 
ed accedere alla sezione “stampa”. L‟attività dell‟ufficio stampa ha anche 
contribuito a far portare quest‟impresa all‟interno di alcune iniziative culturali 
organizzate a Firenze su temi del dialogo interculturale e dell‟immigrazione, ad 
esempio: nel Progetto “In Biblioteca perché c’è il Futuro della Tua Storia”, alla 
Giornata del Dialogo Internazionale promossa dall‟Associazione Internazionale 
Volontari Laici Toscana e Arciragazzi, alla presentazione del film “18 Ius Soli” 
presso la facoltà di Scienze della Formazione, all‟incontro “Architetture e Religioni 
a Firenze” presso l‟Istituto Stensen ed in molte altre iniziative e casi di studio. 
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radiofoniche, che ne hanno parlato in modo approfondito e che sono 
state realizzate per tre diverse emittenti radio locali
170
. 
Per di più, per dare visibilità al percorso e promuovere gli incontri 
pubblici nei quartieri sono state realizzate locandine e cartoline con il 
calendario degli appuntamenti che sono state distribuite in modo 
capillare presso luoghi di sicura aggregazione e ritrovo, come ad 
esempio: biblioteche pubbliche, sedi di facoltà universitarie, sportelli 
comunali, luoghi di intrattenimento, centri sportivi, supermercati ed 
esercizi commerciali molto frequentati. 
La distribuzione del materiale informativo è stata una tappa 
fondamentale per iniziare ad avviare un‟attività di rapporti e relazioni, 
creando contatti diretti con gli attori presenti sul territorio e 
coinvolgendoli direttamente nella distribuzione del materiale e nella 
promozione dell‟iniziativa.  
In questa fase informativa non è mancato neppure il coinvolgimento 
delle istituzioni decentrate fiorentine che, oltre ad ospitare nelle 
proprie sale gli incontri pubblici, hanno pure organizzato momenti di 
incontro sia per il proprio personale interno che per la cittadinanza
171
. 
Non è mancato il coinvolgimento e la collaborazione di diverse 
associazioni
172
 nei vari quartieri, soprattutto di quelle dotate di spazi 
ricreativo – culturali  aperti al pubblico.  
                                                          
170
 I tre interventi sulle frequenze radio, rispettivamente “Controradio”, “Nova 
radio” e “Radio voce della speranza”, sono udibili sul sito 
www.unamoscheaperfirenze.it nella sezione “stampa” alla voce “audio e video”. 
171
 Questi momenti di incontro informativo sono stati avviati nei quartieri 1, 2, 4 
e 5 ed hanno visto pure la partecipazione dei consiglieri di quartiere. Addirittura, i 
quartieri 1 e 4 hanno provveduto ad invitare la popolazione a questi incontri 
attraverso l‟invio di e-mail con la loro mailing list. Importante notare che nessun 
quartiere si è opposto a fare una certa pubblicità al processo partecipativo in quanto 
nessun di essi ha negato la disponibilità ad affiggere le locandine e a tenere le 
cartoline informative presso i loro locali. 
172
 Le associazioni che sono state coinvolte sono eterogenee sia per l‟attività 
svolta che per il target di età a cui si rivolgono: circoli ARCI, centri sociali, centri 
anziani (Baracche Verdi), centri giovani (centro giovani Java), centri studi e 
associazioni impegnate su temi interculturali (Anelli Mancanti, Fuori Binario, il 
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Da evidenziare e tenere ben presente in un‟ottica di dialogo 
interreligioso che anche alcune chiese e parrocchie sono state un 
riferimento prezioso per l‟attività di promozione degli incontri, 
svolgendo addirittura attività volte a far conoscere ai propri fedeli 
questo percorso partecipativo e spiegando loro le ragioni e 
motivazioni che ne stavano alla base.  
 Durante tutta la fase di svolgimento, il processo di partecipazione è 
stato accompagnato da un sito internet 
“www.unamoscheaperfirenze.it”173 che, assieme ad una pagina 
Facebook dedicata ed all‟indirizzo e-mail 
“info@unamoscheaperfirenze.it”, hanno permesso l‟aggiornamento, 
la condivisione e l‟interazione anche attraverso il mondo del web. 
 
 Tutto il processo partecipativo è stato garantito e supervisionato, 
per volere dell‟Autorità regionale per la partecipazione174, da un 
                                                                                                                                        
Centro Studi Giorgio la Pira e l‟Associazione Nazionale Italia-Kuwait), associazioni 
di solidarietà (Fratellanza Popolare a Peretola), spazi musica (C.U.R.E. e Sonoria) e 
centri polivalenti (Centro Incontri, San Salvi ed il Kantiere). 
173
 Sul sito sono state pubblicate le informazioni relative alla struttura del 
percorso, il materiale via via prodotto, la rassegna stampa, le foto scattate nel corso 
degli incontri, i video delle interviste all‟Autorità Regionale per la Partecipazione ed 
al Presidente della Comunità Islamica di Firenze. 
174
 In modo conciso si può affermare ai sensi della l.r. Toscana n. 69/2007, 
sezione II (oggi riformata dalla l.r. Toscana n.46/2013), che il compito dell‟Autorità 
consiste nell‟attuare la politica regionale di promozione della partecipazione, 
valutando la rispondenza delle proposte ai criteri ed alle priorità indicate dalla legge, 
ma anche fornendo la necessaria opera di assistenza e consulenza. Tale organismo 
rientra nella categoria delle autorità amministrative indipendenti che si sono 
configurate come eccezioni al modello tradizionale, il quale è fondato sulla 
dipendenza dell‟amministrazione dal potere esecutivo. Sul tema si veda F. De 
Toffol, A. Valastro, Dizionario di democrazia partecipativa, Centro Studi Giuridici 
e Politici della Regione Umbria, 2012, pp. 38.39. 
Al momento del processo partecipativo in questione, il presidente della suddetta 
Autorità era il dott. Rodolfo Lewanski, il quale si avvaleva della collaborazione 
della dott.ssa Donatella Poggi, degli Uffici del Consiglio Regionale e di quelli della 
Giunta Regionale (in particolare del settore “Ufficio Elettorale e Politiche per la 
partecipazione”) sulla base di un‟intesa stipulata tra Giunta e Consiglio.  
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Tavolo di Garanzia
175
, il quale ha avuto il compito di condividere 
progressivamente le scelte metodologiche ed assicurare che vi fossero 
le condizioni per la piena espressione delle diverse opinioni. Inoltre, 
ha avuto anche il compito di validare tutto il materiale informativo.  
  
 Il Tavolo era composto da:  
 
 cinque membri identificati dagli opinion leaders intervistati 
nella prima fase del percorso ai quali è stato richiesto di 
proporre nomi di personaggi di cui la città nutrisse fiducia e 
che potessero garantire il corretto svolgimento del percorso
176
. 
 
 Tre membri individuati da Sociolab come espressione delle 
sensibilità di altre comunità religiose
177
.  
 
 Soggetti riconosciuti come invitati permanenti con diritto di 
parola
178
. 
 
Al Tavolo di Garanzia non è mancata la presenza, come osservatore, 
di Rodolfo Lewanski, in qualità di presidente dell‟Autorità regionale 
                                                          
175
 Il Tavolo di Garanzia è un organo che assicura l‟imparzialità del processo 
partecipativo e prevede il coinvolgimento di soggetti esperti che svolgono un ruolo 
di accompagnamento e garanzia in alcuni momenti del percorso. Inoltre, riceve 
aggiornamenti puntuali dai gestori del processo ed ha il compito di garantire la 
coerenza del percorso con gli obiettivi preposti. Per svolgere queste finalità è 
convocato periodicamente o comunque viene informato sui lavori delle fasi del 
processo e può anche visionare il materiale raccolto. 
176
 Questi cinque personaggi sono: Franca Alacevich (Preside della Facoltà di 
Scienze Politiche dell‟Università di Firenze), Antonina Bargellini (responsabile 
della Rete di Solidarietà del Quartiere 1di Firenze), Anna Benvenuti (Professore 
ordinario di Storia Medievale dell‟Università di Firenze), Franco Cardini (Professore 
Ordinario di Storia Medievale dell‟Istituto di Scienze Umane), Mario Primicerio 
(Presidente della Fondazione La Pira). 
177
 La Sociolab ha scelto tra: Marco Bontempi (Professore Associato di 
Sociologia dell‟Università di Firenze) per il mondo cattolico, Hulda Liberanome 
(giornalista e direttore del giornale “Firenze Ebraica”) membro della Comunità 
Ebraica, Marco Ricca (medico cardiologo) membro della Comunità Valdese e 
Metodista. 
178
 Tra cui ritroviamo: Mohamed Bamoshmoosh (rappresentante della comunità 
islamica che ha promosso il percorso), Cristina Giachi (assessore del Comune di 
Firenze titolare della delega alle Pari opportunità). 
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della partecipazione. Importante marcare che tutti i membri 
partecipanti hanno offerto il proprio contributo a titolo volontario e 
gratuito sia per le quattro volte che si sono riuniti durante il percorso 
sia tutte le volte che sono stati aggiornati via e-mail sugli esiti delle 
diverse attività svolte. 
 
 Adesso è possibile addentrasi nell‟analisi dettagliata delle tre fasi 
che si sono susseguite prima di arrivare all‟esito finale del percorso di 
partecipazione. 
Prima fase – Nel corso di questa fase sono state realizzate oltre 
sessanta interviste di un certo spessore ad esperti e portatori di 
interessi sul tema per  riuscire a tracciare un quadro il più possibile 
completo ed eterogeneo di opinioni. Questi soggetti sono stati 
individuati attraverso una mappatura del contesto locale fiorentino 
ma non solo, in quanto la lista dei nominativi è stata integrata con i 
risultati ottenuti dall‟analisi della rassegna stampa e da un 
campionamento a valanga
179
.  
Sono state intervistate complessivamente 65 persone di cui 
facevano parte intellettuali e accademici, rappresentanti di partiti 
politici, rappresentati di altre confessioni religiose, membri di 
associazioni ed enti che lavorano sul tema dell‟immigrazione e del 
dialogo interreligioso, urbanisti ed architetti, nonché esponenti 
politici e tecnici dell‟Amministrazione comunale e dei quartieri.  
Il punto di vista della comunità islamica di Firenze è stato raccolto 
nell‟ambito di molteplici incontri con i membri del direttivo 
dell‟Associazione Comunità Islamica di Firenze e di Toscana ed 
                                                          
179
  Questo è un metodo di campionamento consiste nel selezionare soggetti 
utilizzando le reti relazionali di un gruppo di persone, i primi ad essere contattati 
dovranno fornire altri nominativi da poter inserire nel campione, e così via. È anche 
detto metodo a catena.  
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attraverso un incontro congiunto tra i rappresentanti delle tre 
diverse sale di preghiera presenti in città. 
Tutte le interviste sono state condotte utilizzando una traccia di 
domande aperte suddivise per macro aree, in modo tale che 
consentissero ad ogni intervistato di discutere sulla realizzazione di 
una moschea a Firenze, all‟interno dei diversi aspetti sociali, 
politici ed urbanistici. 
La serie dei dati raccolti si è rivelata utile non solo per 
comprendere i punti di vista prevalenti tra gli opinion leaders in 
merito al tema ma anche per prevedere gli argomenti conflittuali 
che sarebbero emersi nel dibattito con i cittadini durante gli incontri 
di partecipazione programmati
180
.  
Seconda fase – Questa finalmente apre le porte alla città di Firenze 
attraverso l‟organizzazione di cinque incontri pubblici (uno per 
ogni quartiere)
 181
 e che sono ideati per essere aperti a tutti i 
cittadini interessati a discutere sulla questione.  
C‟è da dire che a questi incontri di quartiere hanno partecipato 
circa 180 cittadini (di cui il 70% erano cittadini nati in Italia ed il 
restante 30% erano cittadini nati in un paese estero)
182
, i quali 
                                                          
180
 Tutto il materiale riguardante il contenuto delle interviste è stato attentamente 
analizzato affinché le opinioni emerse fossero dettagliatamente riportabili in un 
chiamato “Report sulle interviste agli opinion leaders” che attualmente è scaricabile 
dal sito www.unamoscheaperfirenze.it. 
181
 Questi incontri si sono svolti a cadenza bisettimanale tra Ottobre e Dicembre 
2011 presso le sedi dei rispettivi Consigli di quartiere e sono stati organizzati nei 
giorni feriali ed in orario serale dalle ore 21.00 alle ore 23.00, per permettere al 
maggior numero di cittadini di potervi partecipare. Addirittura sono stati anche 
organizzati angoli di babysitting dover poter lasciare i figli sotto la supervisione di 
un adulto appositamente predisposto. 
182
 Analizzando i dati si notata una prevalenza di partecipanti uomini (65%) 
rispetto alle donne (35%), mentre si è evidenzia una maggiore eterogeneità in 
riguardo alle fasce di età: il 37% dei partecipanti aveva un‟età compresa tra i 18 e i 
35 anni, il 49% tra i 35 e i 65 anni e solo il 14% oltre i 65 anni. Per lo più i cittadini 
partecipanti sono stati soggetti singoli (82%) e solo minoritaria è stata la quota di 
coloro che hanno partecipato in quanto membri di partiti, istituzioni religiose o 
associazioni (18%).  Tutti i soggetti sono stati più o meno omogenei nelle 
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hanno fatto registrare un dato in controtendenza, in quanto vi è 
stata una massiccia partecipazione di soggetti giovani quando, 
invece, solitamente ai processi partecipativi si incontrano soggetti 
appartenenti a fasce d‟età più alte. 
L‟obiettivo principale di questi incontri è stato quello di poter 
discutere della moschea in modo critico e di opportunità sollevando 
timori, preoccupazioni, consigli, raccomandazioni, opinioni e 
domande di chiarimento.  
Ad ogni incontro non è mancato il saluto di apertura dell‟imam 
Izzeddin Elzir, seguito poi da una presentazione con cui Sociolab 
illustrava la struttura e gli obiettivi del percorso.  
In ogni serata i partecipanti sono stati divisi in tavoli di lavoro 
moderati da  
facilitatori, affinché potessero lavorare nel miglior modo possibile 
sulle criticità ed opportunità della presenza di una vera e propria 
moschea a Firenze, avendo, in questo modo, anche l‟occasione di 
confrontarsi tra loro e con alcuni membri della comunità 
islamica
183
.  
Durante questi incontri, Sociolab si è fatta promotrice di 
prendere nota di tutte le domande formulate dai partecipanti su 
qualsiasi curiosità o dubbio inerente al tema islam e moschee e, 
avendo cura di fornire risposte adeguate ed esaustive, provvedeva 
nei giorni successivi all‟incontro a pubblicarle nell‟apposita 
sezione sul sito
184
.  
                                                                                                                                        
professioni che singolarmente svolgono, anche se si è registrata una maggioranza di 
liberi professionisti. 
183
 Quanto emerso da ogni singolo incontro è stato sintetizzato in un rapporto che 
successivamente è stato inviato via e-mail ai partecipanti e pubblicato sul sito. Al 
termine della seconda fase, i singoli rapporti sono stati poi messi a confronto e 
sintetizzati nel “Report sintetico degli incontri di quartiere” che è scaricabile dal sito 
www.unamoscheaperfirenze.it. 
184
 Sono state raccolte una trentina di domande e risposte sulla cultura religiosa 
islamica, sulla Comunità Fiorentina, sul terrorismo islamico in Italia, sulla presenza 
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Ciò che è emerso dalle interviste nella prima fase e dagli 
incontri nei quartieri è stato elaborato ed organizzato per realizzare 
una guida informativa che, attraverso la convalida del Tavolo di 
Garanzia, è stata pubblicata sul sito ed inviata a tutti i cittadini che 
sono stati successivamente presenti alla terza ed ultima fase.  
Lo scopo è stato quello di offrire ai partecipanti un documento 
ricco di informazioni e spunti di riflessione che fossero sintetici e 
chiari
185
.  
Terza Fase – E‟ l‟ultima fase di tutto il percorso e ha visto impegnati 
108 cittadini residenti (di cui 81 cittadini campionati
186
 mentre gli 
altri 27 facenti parte della comunità islamica), ai quali si è avuta 
premura di far recapitare la guida informativa stilata alla fine della 
seconda fase, in modo tale che tutti avessero lo stesso grado di 
informazione.  
Si è svolta in tre giornate di discussione dove per l‟ennesima 
volta si sono definiti i criteri e le raccomandazioni per la 
realizzazione di una moschea in città. Gli incontri sono avvenuti 
nella giornata del sabato pomeriggio in orario dalle 14.00 alle 17.00 
                                                                                                                                        
di luoghi di culto cristiani in paesi islamici, su questioni urbanistiche riguardanti più 
specificatamente la progettazione della moschea stessa. Tutte queste domande e 
risposte sono consultabili sul sito www.unamoscheaperfirenze.it nella sezione 
“Domande e Risposte”. 
185
 Nella guida si sono fornite informazioni ed elementi conoscitivi circa: il 
percorso di Partecipazione, le caratteristiche della comunità musulmana presente a 
Firenze, la storia e le attività della Comunità Islamica fiorentina, la struttura e le 
funzioni delle moschee, l‟iter procedurale ed urbanistico per la realizzazione di un 
luogo di culto. Inoltre, non sono mancati cenni sulla religione musulmana. 
186
 Il campionamento in questa fase è stato opera del Laboratorio di Analisi 
Politiche e Sociali (Laps). In questa fase si è riscontrata una maggiore partecipazione 
femminile (58%) e, rispetto alla fase precedente la media dell‟età è stata più matura 
in quanto 82% dei presenti era d‟età superiore ai 45 anni. Altra caratteristica 
rilevante riguarda l‟alto livello di scolarizzazione con un 44% di diplomati, un 45% 
di laureati e un 16% di titoli post laurea. Rispetto alle professioni svolte, si sono 
rilevate professioni prevalentemente tra: pubblico impiego (15%), libere professioni 
(10%) e insegnamento (10%). I partecipanti, in media, si sono dichiarati abbastanza 
interessati alla politica ma al tempo stesso poco attivi in prima persona. 
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presso l‟Istituto Professionale di Stato per ciechi “Aurelio 
Nicolodi” a Firenze.  
Il primo incontro è stato organizzato con la partecipazione 
della dott.ssa Maria Bombardieri
187
 dell‟Università degli Studi di 
Padova, la quale ha tenuto un breve intervento dal titolo “Moschee 
in Italia”, all‟interno del quale ha passato in rassegna la natura dei 
conflitti che si riscontrano nelle città quando si procede alla 
realizzazione di un luogo per il culto islamico. 
Anche questa volta i cittadini sono stati suddivisi in tavoli di lavoro 
ed hanno aperto una riflessione sui criteri e le raccomandazioni per 
la realizzazione di una moschea, esaminando gli aspetti di criticità, 
i timori, le opportunità, le funzioni ed hanno per la prima volta 
iniziato a riflettere sulle possibili localizzazioni. 
Al secondo appuntamento, un gruppo di docenti della Facoltà 
di Architettura di Firenze
188
 ha mostrato ai partecipanti la loro 
ricerca di studio, cioè l‟individuazione di sei diverse ipotesi di 
localizzazione del nuovo edificio per il culto
189
. Ai partecipanti, in 
questa giornata, è stato solo richiesto di analizzare i pro ed i contro 
delle diverse proposte.  
                                                          
187
 Dottoranda di ricerca in Scienze Sociali e Coordinatrice del Master di I livello 
in Studi sull‟Islam d‟Europa presso l‟Università degli Studi di Padova. È membro 
del Consiglio Scientifico del Centro Interuniversitario Culture, Diritti e Religioni – 
Forum Internazionale Democrazia & Religioni (FIDR) dell'Università del Piemonte 
Orientale «A. Avogadro». È autrice di saggi sull‟islam e sui musulmani in Italia ed 
in Europa. 
188
Il team era composto da: Saverio Mecca (Preside della Facoltà di Architettura 
e coordinatore del gruppo), Alberto Breschi (Professore Ordinario del Dipartimento 
di Architettura - Disegno, Storia, Progetto), Francesco Alberti (Ricercatore 
Dipartimento di Urbanistica e Pianificazione del Territorio), Pasquale Bellia 
(Ricercatore del Dipartimento di Urbanistica e Pianificazione del Territorio), 
Gabriele Morolli (Professore ordinario Dipartimento di Architettura - Disegno, 
Storia, Progetto).  
189
 In questi sei luoghi vi rientravano: l‟ex gasometro, l‟area ferroviaria di 
Campo di Marte, l‟area ex Campolmi, l‟ex Panificio militare, l‟ex aula “bunker” e 
l‟area di stoccaggio del Parco dell‟Anconella. Le ultime due aree sono quelle che 
hanno riscontrato maggior successo tra i partecipanti. 
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All‟ultimo incontro Sociolab ha presentato una sintesi dei 
criteri emersi dall‟analisi delle discussioni degli incontri precedenti 
ed i partecipanti hanno lavorato per individuare quali tra questi 
erano da considerarsi prioritari. Ogni tavolo di lavoro ha quindi 
selezionato in modo condiviso i criteri più importanti tra quelli 
relativi al “dove”190 ed al “come”191 realizzare tale edificio.  
 
3.4 Esito finale del percorso 
Una lettura superficiale di tutto l‟iter potrebbe far pensare che 
questo processo partecipativo è servito a poca cosa, se non a spendere 
denaro ed energie in quanto, ad oggi, a Firenze non si è ancora fatto 
un piccolo passo verso la reale costruzione di questa moschea.  
Ma perché nonostante siano passati anni ancora nulla si è smosso? La 
risposta è da ricercare su un fronte importante: le Amministrazioni 
pubbliche finora si sono limitate a fare soltanto delle promesse, senza 
procedere a nulla di concreto. Il Comune di Firenze non riesce a 
trovare all‟interno del suo piano di lotti alienabili qualcosa di adeguato 
allo scopo e se, per caso, rinvenisse qualcosa non lo concederebbe 
facendone una questione economica
192
. 
                                                          
190
 I criteri scelti relativi al “dove” hanno riguardato, principalmente, il fatto che 
la moschea si inserisca in quartiere caratterizzato da un tessuto associativo di 
apertura culturale e sociale affinché sia facilitata l‟interazione tra la moschea e la 
città. È stato poi richiesto che questa sia accessibile con mezzi pubblici e privati e 
che sia inserita in un quartiere non congestionato da flussi di traffico. Inoltre, è stato 
richiesto che la costruzione sia occasione di recupero di aree e strutture dismesse ed 
una volta edificata si renda capace di valorizzare l‟area in cui si trova. 
191
 Tra i criteri scelti per il “come” ritroviamo che la qualità progettuale venga 
mediante un concorso di idee internazionali. È stato richiesto che questa moschea 
diventi un luogo ampio adatto ad ospitare funzioni sociali e culturali aperte alla 
cittadinanza; per di più deve essere dotata di uno spazio all‟aperto affinché svolga 
una ruolo di incontro. Si è messo in luce che questo edificio debba essere ben 
visibile e riconoscibile ma che venga realizzato in tempi ragionevoli, soprattutto 
rispettando una sostenibilità economica. 
192
 L‟assessore all‟urbanistica Titta Meucci ha dichiarato in pubblico che il 
Comune di Firenze non ha lotti in vendita per un valore inferiore a due milioni di 
euro ed a tale prezzo andrebbero aggiunti i costi di ristrutturazione. Ha rilasciato 
questa dichiarazione in quanto la comunità islamica di Firenze ha sempre sostenuto 
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Questa situazione mostra nella pratica ciò che è stato affermato 
all‟interno del secondo capitolo e cioè come la partecipazione 
democratica in Italia incontri una fase d‟arresto perché non genera 
decisioni vincolanti per le Pubbliche Amministrazione. Infatti, questo 
processo partecipativo dimostra proprio come all‟interno della “scala 
di partecipazione” ci siamo fermati al gradino della consultazione 
senza arrivare ai piani più alti dell‟empowerment. 
 
 Ma, ai fini sociali e culturali, è stato effettivamente un iter che ha 
tradito le aspettative? La risposta dà valore a tutta l‟esposizione in 
quanto è stato riscontrato che i processi partecipativi sono davvero un 
ottimo strumento ai fini della mediazione sociale. 
 Alla fine del percorso i partecipanti non hanno visto la moschea 
come un pericolo o come un “covo di terroristi” bensì ne hanno 
iniziato ad apprezzare le potenzialità per l‟intera cittadinanza. Hanno 
iniziato a ragionare in termini interculturali ed hanno osservato che un 
luogo unico, grande, bello e ben riconoscibile avrebbe facilitato 
l‟integrazione e la risoluzione di eventuali conflitti di convivenza. Si è 
iniziato a pensare che maggiore sarà il riconoscimento visibile e 
simbolico di una comunità (in questo caso quella islamica) maggiore 
sarà la sensibilizzazione della città e della popolazione anche rispetto 
alle comunità più emarginate. 
Ma non solo: i cittadini hanno pure ritenuto di far presente che la 
possibilità di passare dalle attuali sale di preghiera ad una moschea 
realizzata secondo parametri adeguati possa essere una scelta a favore 
dei residenti che vivono accanto alle attuali sale di preghiera, in 
quanto verrebbero sollevati dai disagi legati all‟inadeguatezza dei 
                                                                                                                                        
di voler realizzare la propria moschea con i propri finanziamenti senza ricorrere agli 
investimenti pubblici, ma attualmente la loro situazione economica non è 
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locali che per ora si trovano a “subire”. Ecco quindi che un‟unica 
moschea corrisponderebbe ad maggior livello di sicurezza, trasparenza 
e controllo sociale sia per i frequentatori di essa, sia  per la collettività. 
Addirittura, non è mancato chi in tutto ciò ha visto l‟opportunità di 
una reale “osmosi fra culture”, all‟interno di una città che velocemente 
sta diventando sempre più multiculturale, grazie ad un reciproco 
arricchimento culturale tra musulmani e cittadini di altre religioni 
dovuto al fatto che la futura moschea sarà un luogo di incontro per 
tutti dove verranno organizzate attività educativi e sociali di elevato 
interesse. 
In generale è possibile affermare che l‟intero processo partecipativo 
ha portato ad società più coesa che è stata in grado, con interesse e 
maturità, di affrontare le diverse opinioni circolanti sull‟Islam, 
cercando di rispondere alle paure che esso genera nella nostra società. 
 Rilevante sottolineare che si è posto in essere anche un importante 
dialogo interreligioso tra le diverse religioni presenti sul territorio, 
tutte schierate ad affermare valori e diritti reciproci senza marcare 
differenze di accesso all‟edilizia di culto. 
Ma ciò che ha lasciato più stupiti, con sorpresa anche dello stesso 
imam Elzir, è che si è venuta a creare una leadership all‟interno della 
comunità musulmana fiorentina: per la prima volta tutte e tre le sale di 
preghiera fiorentine, appartenenti alle diverse radici islamiche, si sono 
riunite ponendo in essere un dialogo intrareligioso con lo scopo di 
ottenere l‟unità. 
 Per concludere si rifletta su una questione fondamentale: il 
processo partecipativo esaminato è stato utile ai fini dell‟integrazione, 
la quale però presenta un‟anormalità. Solitamente l‟integrazione è 
prerogativa delle popolazioni autoctone, le quali cercano di attuarla 
                                                                                                                                        
sufficientemente solida, infatti si è anche fatto appello nella comunità stessa per 
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attraverso metodologie multiculturali, le quali puntualmente falliscono 
senza dare risultati. In questo caso, invece, la novità importante è che 
l‟iter integrativo è stato proposto e messo in atto dagli stranieri stessi, i 
quali, in questo modo, hanno potuto vivere una cittadinanza piena 
mettendosi al pari dei cittadini locali. 
È proprio quest‟uguaglianza che ha fatto sì che un semplice processo 
partecipativo, comune a tanti altri nelle metodologie ma diverso nei 
contenuti, abbia reso partecipi e liberi gli immigrati musulmani 
presenti sul nostro territorio. Non è di certo una combinazione recente 
abbinare la partecipazione alla libertà, ma col tempo qualcosa è 
sfuggito. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                                                                                                        
ottenere delle donazioni. 
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Conclusioni 
 
 
 
 La partecipazione democratica è attualmente al centro di un grande 
dibattito ed interesse. È un‟interazione fra società ed istituzioni che 
mira a produrre risultati unitari sia attraverso la collaborazione che 
attraverso situazioni conflittuali. I processi partecipativi si sono 
rivelati utili alla gestione dei conflitti sia in campo ambientale che 
sociale: attualmente, solo in Toscana, si contano oltre cento esperienze 
partecipative sovvenzionate dalla Regione, svolte tra il 2007 ed il 
2012. 
 L‟esperienza toscana, seppur avviata in ritardo rispetto al resto del 
mondo, gode attualmente di una buon grado di conoscenza. Infatti, 
oltre a non avere precedenti simili, è unica nel suo genere a livello 
internazionale poiché si sviluppa come una prassi italiana di 
sperimentazione istituzionale di procedure e di pratiche sia 
partecipative sia deliberative. Inoltre, è ritenuta un caso particolare 
perché è sorretta da una legge regionale che fa da cornice sia 
normativa che procedurale. 
 Sull‟argomento dei processi partecipativi è stata prodotta una 
letteratura articolata ed approfondita, che unisce sofisticate riflessioni 
teoriche a panorami pratici. In genere la dottrina elogia le potenzialità 
dei processi partecipativi specialmente come risposta all‟attuale 
decadenza della partecipazione rappresentativa; analizza le varie 
metodologie e differenzia i procedimenti partecipativi da quelli 
deliberativi; in alcuni casi provvede ad analizzarne gli aspetti negativi. 
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 I limiti maggiori che vengono esposti sono quelli che scaturiscono 
dalla “scala di partecipazione” ideata da Arnestein; a mio avviso, 
qualcosa però sfugge dall‟analisi degli elementi limitanti. 
 Ad esempio è presente un‟ampia dottrina che si dedica ai soggetti 
della partecipazione e riflette su chi debba partecipare e con quali 
funzioni. Sembrerebbe scontato dire che tutti i cittadini possano 
partecipare; questa, però, è un‟opinione tanto generica quanto 
discutibile perché, ovviamente, sarà sempre soltanto una parte 
minoritaria dei cittadini a partecipare, determinando a volte squilibri 
nel contenuto delle decisioni. 
Un altro punto di vista sostiene che la partecipazione non riguardi i 
cittadini in generale, ma solo quella parte che costituisce la 
cittadinanza attiva. Questa soluzione però è inaccettabile perché 
nessuna relazione tra società ed istituzioni può fondarsi su una simile 
discriminazione. Oltretutto in questo modo si finirebbe per dare spazio 
ai punti di vista organizzati e per togliere ogni opportunità di 
partecipazione agli interessi che non riescano ad esprimersi in forma 
associata. 
La risposta fornita dalla dottrina maggioritaria è quella di far 
partecipare i soggetti più “deboli”: la scommessa della partecipazione 
democratica sta proprio nel riuscire a coinvolgere questa categoria di 
persone che è, per definizione, la più marginale. 
 Per riuscire ad individuare i soggetti partecipanti si sono creati 
metodi, tecniche e strategie. C‟è da chiedersi se, effettivamente, la 
loro messa in pratica produca buoni risultati: è tanto facile imbattersi 
in processi partecipativi che non hanno affluenza di partecipanti 
quanto in altri che, invece, hanno soggetti presenti solo perché 
supportati dalle energie messe in campo dai promotori. Si può 
affermare che la partecipazione attiva di qualsiasi “tipo” di cittadino è 
molto scarsa. 
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    Nel settembre 2013 ho partecipato personalmente ad una giornata 
organizzata dal Comune di Pisa nella quale l‟assessore alla 
Partecipazione, Dario Danti, si interrogava sulle ragioni per le quali 
non si fosse raggiunta, sul territorio cittadino, una buona pratica di 
questi processi nonostante la creazione ad hoc di consigli territoriali di 
partecipazione. Inoltre, l‟assessore si chiedeva il motivo per il quale le 
persone non si presentassero ai processi partecipativi avviati, dai quali 
ci saremmo aspettati grandi risultati. 
Dare una risposta esaustiva a questa problematica non è facile; quel 
che è certo è che il caso pisano non è isolato.  
    La formalizzazione della democrazia partecipativa è stata 
strumentalizzata sia dagli studiosi che dalle istituzioni e, in alcuni casi, 
gli effetti mediocri ottenuti sono dovuti proprio a questa 
strumentalizzazione. Avviare processi partecipati è divenuto una 
“moda” con cui gli Enti locali tentano nuovamente di legittimarsi e 
combattere così la disaffezione che il popolo italiano sta avendo nei 
confronti sia loro che dei partiti politici. In quasi tutti gli Enti locali 
sono stati creati degli organismi appositi per promuovere (o, meglio, 
per sfruttare) questo tipo di democrazia: ad esempio, il comune di Pisa 
ha uno specifico assessore e ha anche istituito i “Consigli territoriali 
di partecipazione”. Questi consigli sono nominati direttamente dal 
Consiglio comunale con una propria delibera; è per questa 
componente di scelta politica che il nocciolo stesso dell‟idea di 
democrazia partecipativa viene apparentemente disintegrato ma poi 
ricostituito in qualcosa di analogo: una politica nuovamente imposta 
dall‟alto e non figlia dell‟interazione con i soggetti realmente 
interessati, che rimangono poco più di semplici utenti in balia delle 
scelte partitiche. 
    Una seconda motivazione certamente meno rilevante della 
precedente ma sempre di sicuro impatto per la quale i cittadini non 
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partecipano è la poca pubblicità che si fa di questi metodi di gestione 
dei conflitti a livello popolare. La democrazia partecipativa è ben 
conosciuta tra gli studiosi ma la cittadinanza è ancora troppo poco 
informata. Io stessa, cittadina pisana, ho partecipato all‟incontro 
organizzato dal Comune solo perché, cercando online qualcosa di utile 
ai fini di questo elaborato, mi sono imbattuta in un avviso che dava 
comunicazione della giornata di discussione: se non mi fossi 
interessata al tema non ne sarei mai venuta a conoscenza.  
    Ritengo che sia giunto il momento di approfondire le riflessioni 
sulla democrazia partecipativa mettendo in gioco una critica 
costruttiva, volta a determinare soluzioni efficaci alla problematica 
dell‟adesione dei cittadini a questo tipo di procedimenti, così da 
renderla realmente uno strumento sia decisionale che di vera 
integrazione tra le diverse culture presenti sul territorio. 
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